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XOSE ANTON SARMIENTO MENDEZ _Universidade de Vigo _[9-35]

Dereito constitucional
e elaboracion das leis
en Espana

& Resumo/Abstract: A crise do concepto de lei no constitucionalismo actual comporta tamén
cambios nos instrumentos que os poderes normativos (parlamentos e executivos) manexan
para elaborar as normas. As declaracions constitucionais e a sta interpretacion polo Tribunal
Constitucional en Esparia tefien evidentes consecuencias na prdctica da actuacion dos poderes
publicos, singularmente no tocante ao labor dos intérpretes xuridicos tanto no plano xurispru-
dencial como doutrinal. O autor reflexiona sobre a experiencia espafiola e galega desde a prdc-
tica da aplicacién normativa e achega propostas de cambio que poden ser utiles para a mellora
institucional e do ordenamento xuridico.&

& Palabras clave: Constitucion, Parlamento, control, Tribunal Constitucional, lei.
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DEREITO CONSTITUCIONAL E ELABORACION DAS LEIS EN ESPANA _Xosé Antén Sarmiento Méndez

1. LIMIAR. IMPOSSIBILE IDEM ESSE AC NON ESSE: REFLEXIONS
CONSTITUCIONAIS ACERCA DA FUNCION LEXISLATIVA

“De la banalidad a la incoherencia y la arbitrariedad. Una crénica sobre el proceso, al pare-
cer imparable, de degradacion de la ley”, esta é a ribrica dun recente artigo de Tomas Ramén
Fernandez no que, de xeito brillante, explica documentadamente como a lei se converteu
nunha ferramenta politica, nun instrumento de debate politico ou nun simple acto de comu-
nicacién de tipo publicitario’.

Nesta orde de cousas, a tematica que pretendo desenvolver ten unha redaccién no seu
titulo un tanto dogmatica e tedrica, pois estamos ante conceptos de alta dimensién no eido
constitucional, en especial o mais recente na sta incorporacién a nosa literatura xuridica: o
da técnica lexislativa. Incidentalmente, o profesor Pau i Vall argumentou a dificultade de
verificar, conceptualmente, e de dar unha definicién acerca do que é a técnica normativa
ou lexislativa’.

Vou intentar non tanto dar unha definicién doutrinal, nin tampouco facer “un elenco” de
aproximacions que os autores fixeran desa materia, sen6n mais ben reflexionar acerca do sen-
tido que ten configurar unha disciplina xuridica que se ocupe da técnica lexislativa. Sobre
todo, vai ser mais interesante e Gtil para os actores do dereito en sede parlamentaria pensar
nas consecuencias xuridicas que unha disciplina como esta poida ter e os efectos practicos
gue o tratamento da técnica poida producir dentro do Parlamento.

Para iso, quero presentar a modo introdutorio unha pequena sinopse desde un punto
de vista conceptual, pero constituindo, sobre todo, unha proposta de libre creacién en
relaciéon coa técnica lexislativa. A definicién ou o concepto da técnica que quero ofrecer,
por carecer de tradicién xuridica consolidada, debe partir, na mifia opinién, dalgunhas
reflexions tedricas existentes, pero tamén das que xa empezan a ser abundantes disposi-
ciéns reguladoras da materia®.

Nesta orde de cousas, compre analizar a técnica lexislativa como un concepto aberto e
non limitala estritamente as disposiciéns ou criterios de lingiistica que determinan a redac-
cion formal, gramatical e sintactica das leis. Con esta finalidade, parto dun principio que é
fundamental en todo Estado de dereito: o principio da seguridade xuridica. O principio cons-
titucionalizado na maior parte dos paises occidentais e que é basico a hora de determinar que
se entende por unha boa técnica lexislativa, cales son as consecuencias do incumprimento
das normas desta ciencia & hora de lexislar. Neste sentido, son ilustrativas as afirmacions do
noso Tribunal Constitucional na sGa sentenza 27/1981 (fundamento xuridico 10)*:

“... Os principios constitucionais invocados polos recorrentes: irretroactividade, segurida-
de, interdicién da arbitrariedade, como os outros que integran o artigo 9.3 da Constitucién
—legalidade, xerarquia normativa, responsabilidade- non son compartimentos estancos,
sendn que, pola contra, cada un deles cobra valor en funcién dos demais e en tanto sirva para
promover os valores superiores do ordenamento xuridico que propugna o Estado social e
democratico de dereito.

En especial, o que acabamos de afirmar pédese predicar da seguridade xuridica, que é
suma de certeza e legalidade, xerarquia e publicidade normativa, irretroactividade do non
favorable, interdicién da arbitrariedade, pero que, se se esgotase na adicién destes principios,
non precisaria ser formulada expresamente. A seguridade xuridica é a suma destes principios,
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DEREITO CONSTITUCIONAL E ELABORACION DAS LEIS EN ESPANA _Xosé Antén Sarmiento Méndez

equilibrada de tal sorte que permita promover, na orde xuridica, a xustiza e a igualdade, en
liberdade ...”

Creo, pois, que hai dous ambitos posibles de construcién da técnica lexislativa. Un
ambito amplo, que se preocupa sobre cales son os criterios desexables da construcién xeral
do ordenamento xuridico, e un ambito mais estrito e concreto, que se preocupa sé da
redaccion da norma individualmente considerada e a correcta enunciacién dos preceptos
xuridicos para evitar casos como os exemplos recompilados en sede doutrinal pola letrada
Fernandez de Simén.

Por outra banda, atopamonos tamén, como adoita suceder nos tépicos xuridicos, ante un
problema de tipo terminoléxico, pois existe a denominacién “técnica lexislativa” e a mais
xenérica “técnica normativa”. Unha analise superficial reflectiria que a técnica lexislativa se
preocupa, fundamentalmente, dos criterios dunha boa redaccién e concepciéon das normas
con rango de lei. Pola sta parte, a técnica normativa teria por hipdtese un obxecto mais
amplo, pretenderia que calquera xurista ocupado de leis, actos administrativos, contratos e
documentos xuridicos de calquera tipo cofieza tamén cales son os criterios desexables & hora
da sua redaccion.

Realmente, pddese presentar, desde un enfoque tedrico, certo paralelismo co plano da
formacién do xurista. O dereito constitucional, en concreto o dereito parlamentario, seria o
principal preocupado de como se elaboran as leis, mentres que o dereito administrativo, o
restante do dereito publico, seria o que teorizaria os criterios correctos para a aprobacion de
normas de rango inferior®. En todo caso, parto de asumir un enfoque que se preocupa de
entender a técnica lexislativa como a construcién integral do ordenamento xuridico. Coido
que, en definitiva, hai que enfocar esta materia desde a perspectiva do modelo de Estado que
se incorpore no texto constitucional e integrar cantos aspectos sexan Utiles para un mellor
cumprimento das funciéns normativas que lles son atribuidas aos poderes publicos®.

2. TOPICOS “HORIZONTAIS” DA TECNICA DE LEXISLAR

En concreto, en Espafia o artigo 1 da nosa Constitucion proclama o Estado social, demo-
cratico e de dereito. Incorpora varios tépicos’ do constitucionalismo do século XX, que tefien
evidentes consecuencias para entender cales son os criterios para redactar ou configurar un
ordenamento xuridico. Ademais, dentro dos valores superiores do ordenamento espafiol esta
tamén o pluralismo politico, coa sda innata inclusion da tutela das minorias, de transcenden-
cia clara no ambito dos procedementos parlamentarios®.

Partindo desta vision, hai dias claves fundamentais que lles preocupan ou deben preocu-
par aos xuristas a hora de configurar, desde o punto da técnica lexislativa, o ordenamento.

En primeiro lugar, o principio de unidade. Non me vou estender en antecedentes que
todos coflecemos dos tempos de Bodino acerca do que a unidade sup6n como caracteriza-
cién fundamental do Estado moderno, pero é importante recofiecer algo que os tribunais
apuntan nunha e noutra ocasion, e é que un ordenamento que se queira proclamar como tal
debe contar cunha coherencia interna e respectar uns criterios uniformes para todas as stas
disposicidns. Asi a contrario a sentenza do Tribunal Constitucional 14/1998, do 22 de xanei-
ro, no seu fundamento xuridico n.° 8:

“...na STC 71/1982 (fundamento xuridico 4) xa declarou este tribunal que non existe
unha quebra constitucionalmente relevante da seguridade xuridica cando a lei utiliza concep-
tos indeterminados, indispensables por canto non son substituibles por referencias concretas,
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remitindose a regulamentaciéns especificas en areas en que a complexidade técnica ou a
necesidade dunha ordenacion previa do sector asi o exixan. Este é o caso. A remision pola lei
a determinados instrumentos de planificacién (plan xeral e plans especiais) que complemen-
ten as sdas previsiéns é unha forma de colaboracién normativa necesaria en materias que,
como a conservacion das especies cinexéticas e a racionalizacién do seu aproveitamento,
requiren dunha imprescindible e continuada actividade de ordenacién e planificacién de tales
recursos, que xustifica a marxe de habilitacion ofrecida polo lexislador & Administracién para
que, de acordo cos correspondentes plans, concrete a regulacion xeral contida na lei.

Tampouco se pode compartir a pretendida indeterminacion dos criterios contidos na lei
para a clasificacién dos distintos terreos cinexéticos de réxime especial e que conduciria —en
criterio dos actores— & inconstitucionalidade dos seus arts. 14 e 17, posto que unha lectura
sistematica do capitulo Il enteiro (arts. 12 a 25) e non s6 dos artigos impugnados permite,
por conexion ou exclusién, unha identificacion suficiente dos criterios legais de clasificacion,
asi como das distintas categorias legalmente establecidas ..."”

A discordancia na utilizacién duns mesmos conceptos con distintas acepciéns en leis dun
mesmo ordenamento xuridico vai directa e frontalmente contra o valor da seguridade xuri-
dica e, como dixen nun principio, entendo que se debe evitar de modo prioritario.

Nalguins ordenamentos, por exemplo en Espafia ao falar deste principio de unidade, ten
tamén unha grande importancia o principio de autonomia, non sé porque Espafia sexa un
pais descentralizado politicamente, é dicir, un Estado no cal haxa moitas fontes de producién
normativa, legal e regulamentaria, senén tamén porque a autonomia territorial das comuni-
dades auténomas esta insita na propia natureza do Estado’.

O que si é comUn a todos os Estados contemporaneos que se pretenden democraticos
é a aplicacién do principio de legalidade, que, obviamente, esta recollido nas constituciéns.
Esta afirmacion presenta desde ese punto de vista certos aspectos esenciais cando un se esta
a preocupar na redacciéon das leis. En concreto, nestes tres que quixen recoller aqui: en pri-
meiro lugar, as reservas de leis, pois, como se pode comprobar, en Espafia existen distintos
tipos de reservas de leis, a lei organica e a lei ordinaria, con diferentes materias a elas dirixi-
das. Por outra banda, debe condicionar a actuacion lexislativa a tipicidade de feitos consti-
tutivos de delitos ou infracciéns administrativas recollidas no artigo 25 do texto
constitucional espafiol. E, por Gltimo, hai que referir tamén a propia necesidade de que as
normas que impofien canons, tributos, como di o artigo 31 da Constitucién, respecten sem-
pre o rango de lei. Non podera en ningln caso mediante un acto administrativo crearse un
tributo ou un imposto novo.

Un corolario fundamental do principio de legalidade, cofiecido no noso ambito e que asi
é entendido pola doutrina espafiola, é a xerarquia normativa. Esta, ao meu modo de ver, ten
dous planos diferenciados™. En primeiro lugar, o valor efectivo, directo da Constitucién e a
necesidade de que as restantes normas do ordenamento xuridico respecten os ditados da
Constitucién, como os demais corolarios que no marco constitucional estan totalmente admi-
tidos e supofien unha lifia, perfectamente trazada a hora de condicionar a actividade lexisla-
tiva a levar a cabo por parte do Parlamento.

Asi o comprendeu o Tribunal Constitucional espafiol, entre outras, na sentenza 51/1983,
do 14 de xufio:

“... 0 pronunciamento que é preciso emitir agora non debe diferir do que recaeu nas
anteriores sentenzas, pois non existe motivo para considerar que a disposicioén transitoria
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segunda b) do Real decreto-lei 11/1979 presente inconstitucionalidade formal que puidese
derivar da violacién do principio de legalidade —no que se debe entender incluido o de xerar-
quia normativa— en materia tributaria, presentado nos arts. 31.3 e 133.1 e 3 da Constitucion,
ou de se exceder a disposicién cuestionada de limites fixados ao decreto-lei polo art. 86.1;
nin cabe considerar neste momento, como tampouco se fixo anteriormente, que a disposi-
cion transitoria segunda b) do Real decreto-lei 11/1979 estea viciada de inconstitucionalida-
de material a causa da pretendida vulneracién dalgin dos principios de caracter material
presentados no art. 9.1 da Constitucion ...”

Outro plano diferente, que no dereito italiano se adoita abordar como punto integrante
tamén das normas de técnica lexislativa'', ten que ver coa correcta identificacién esencial das
normas de rango inferior, aspecto fundamental para a actividade xuridica, en especial para a
interpretativa e a integradora.

Agora ben, a técnica lexislativa quedaria nunha cuestion “intramuros” do Parlamento se
non se tivese en conta e non se considerase firmemente o destino Ultimo de normas parla-
mentarias, que é, por suposto, a realidade social que inclie sen duibida as consecuencias eco-
némicas que unha mala lexislacion leva en si'.

Nos nosos sistemas, as normas aplicanse conforme uns criterios, unhas maximas que
estan previstas na propia lei. Por iso € moi importante que no labor de lexislar a técnica lexis-
lativa se preocupe de disciplinar os criterios que debe ter en conta o intérprete (sexa xuiz,
funcionario ou operador publico ou privado) e tamén os expedientes propios da aplicacién
da lei. A aplicacion da analoxia tradicional desde os tempos do dereito romano ata outros
mais modernos, como a supletoriedade entre ordenamentos.

Un dos “temas estrela” da técnica lexislativa é a parte final das leis”. E un aspecto que a
todos os xuristas nos preocupa e quizais aquel en que todos tratamos que se respecte mais a
calidade da norma. Se foi unha norma coidada, a parte final estara ben redactada. Se, pola
contra, é froito da improvisacion e a falta de estudo, moi probablemente nesa parte final, a
que regula transitorias, derrogatorias e derradeiras, haberd problemas de redacciéon e de
axuste entre a natureza da disposicién e o contido nela incorporado.

Sublifiando o caso das disposicions transitorias', hai que dicir que esta cuestiéon é impor-
tante e que se pode analizar desde distintos planos segundo o &mbito ou escenario no que
se produce a norma que incorpora tal disposicion. Sabemos que, empezando a nosa enu-
meracion polo ambito territorial maior, no dereito internacional publico se regula o proble-
ma da sucesion de Estados e os problemas que iso xera para a legalidade internacional. No
dereito constitucional interno débense regular as formas de transicién dunha Constitucion
a outra”. Finalmente, é importante que as leis ordinarias consideren de forma correcta as
distintas formas en que afectan a outras leis que as precederon no ordenamento xuridico, e
este é fundamentalmente o obxecto da técnica lexislativa nesta cuestién, xa desde os pri-
meiros tempos nos que o Tribunal Supremo afirmou o caracter supletorio das disposicions
transitorias do Cddigo civil.

3. 0 ITER LEGIS E OS SEUS PROBLEMAS

Dicia nun principio que, a hora de limitar o alcance da técnica lexislativa, existen dudas
concepcidns: en primeiro lugar, unha limitada que fala sobre a elaboracién das leis e, en
segundo, outra mais extensa ou ambiciosa que toma en conta a creacion e factura doutros
tipos de normas.

1 4_% Vol.5_n.°1_2010_ Administracion & Cidadania



DEREITO CONSTITUCIONAL E ELABORACION DAS LEIS EN ESPANA _Xosé Antén Sarmiento Méndez

Desde o punto de vista procedemental, esta claro que a elaboraciéon normativa, estrita-
mente das leis, ten en Espafia polo menos tres tipos de fontes: as disposiciéns da
Constituciéon (o denominado dereito parlamentario constitucionalizado), os regulamentos
das camaras e tamén, mais importante no ambito anglosaxén que no noso, os costumes
parlamentarios. Todas elas deben servir, como sinalou Cesare Dell’Acqua'®, para, mediante
a individualizacién dos tramites procedementais coherentes, mellorar no seu conxunto o
estdndar cualitativo da norma.

O ambito mais xeral supera o denominado limitado ou reducido, aquel que se preocupa
da utilizacién da lingua e do uso dos termos gramaticais e sintacticos de forma correcta por
parte dos operadores xuridicos.

As normas que regulen a utilizacién da linguaxe na redaccién normativa non tefien valor
vinculante. Tratase de acordos simplemente orientadores e que, xa que logo, carecen de san-
cién. Son normas “incompletas” e estan algunhas delas “a cabalo” entre os criterios que as
reais academias apuntan para o uso da linguaxe e o que os xuristas entendemos que afecta
nada mais que & correcta enunciacién da norma.

En Espafia débese apuntar que esta tarefa, a da redaccién linguistica das normas, se atopa
enriquecida pola existencia dun Estado plurilingiie, no cal son oficiais nos seus ambitos terri-
toriais varias linguas, que tefien pleno recofilecemento no ambito xuridico e plenos efectos
nos actos xuridicos parlamentarios e extraparlamentarios’.

A xurisprudencia do noso Tribunal Constitucional desde os seus inicios deixa claro o
alcance do artigo 3 da Constitucién:

“... En virtude do dito, ao engadir o nim. 2 do mesmo art. 3 que as demais linguas espa-
folas seran tamén oficiais nas respectivas comunidades autébnomas, séguese, asi mesmo, que
a consecuente cooficialidade o é con respecto a todos os poderes publicos radicados no terri-
torio autonémico, sen exclusién dos 6rganos dependentes da Administracién central e dou-
tras instituciéns estatais en sentido estrito, sendo, polo tanto, o criterio delimitador da
oficialidade do castelan e da cooficialidade doutras linguas espafiolas o territorio, indepen-
dentemente do caracter estatal (en sentido estrito), autonémico ou local dos distintos pode-
res publicos ...”

“... nos territorios dotados dun estatuto de cooficialidade lingtistica, o uso polos particu-
lares de calquera lingua oficial ten efectivamente plena validez xuridica nas relaciéns que
mantefian con calquera poder publico radicado no devandito territorio, sendo o dereito das
persoas ao uso dunha lingua oficial un dereito fundado na Constitucién e no respectivo esta-
tuto de autonomia...” Sentenza 82/1986, do 26 de xufio (FF 2 e 3).

Escribiuse moito sobre esta cuestion. Insisto, en poucas normativas vinculantes o lexisla-
dor se atreveu, ao meu modo de ver, a plasmar un criterio directamente vinculante. Estas
cuestions, tamén en ordenamentos avanzados nestes temas, como o italiano', enténdese
gue ainda estan asociadas ao estilo da norma e lonxe o seu contido imperativo.

Creo que é oportuno diferenciar varios puntos neste outro plano, o da factura do man-
dato normativo, nos cales o Tribunal Constitucional espafiol, como analizou o profesor Pulido
Quecedo, entrou a fondo, atribuindo efectos xuridicos ao incumprimento dos criterios de
redaccién. Algunhas sentenzas constitucionais atrevéronse a declarar nulos por inconstitucio-
nais, por afectar ao valor da seguridade xuridica, determinados aspectos que, tratandose
mesmo de leis, non deixaban claro cal era o contido do seu mandato normativo.
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3.1. A planificacion lexislativa

Sen ddbida e con independencia do moito que se debata sobre esta materia, paréceme
oportuno mencionar aqui as maximas de Xustiniano e recordar unha vez mais que a simpli-
cidade é a mellor ou unha das mellores axudas a hora de redactar as normas, en especial,
apunto eu, no caso das normas lexislativas.

Todos cofiecen que o dereito publico e o dereito administrativo, sobre todo, conforman
un ambito de dereito “acelerado”, no cal de forma reiterada se aproban normas que se cam-
bian con gran rapidez. Isto, obviamente, afecta a técnica lexislativa e, como sinalou no seu
dia Manzella, & propia vida dos parlamentos'. Créanos un problema de seguridade xuridica.
Polo demais, tratase non sé do ambito estritamente formal, tedrico dos xuristas, senén tamén
do plano dos dereitos efectivos dos cidadans que deben respectar os lexisladores.

Neste sentido, esa foi unha das criticas que se fixeron ao modo de funcionar normativo
da Unién Europea, unida, como sinala Mangas Martin, ao papel subordinado do propio
Parlamento Europeo®. Félase de que unha das causas do que se cofiece como “déficit demo-
cratico da Unién Europea” é precisamente a “sobreabundancia” de normas, a existencia no
colectivo da Unién de infinidade de regulamentos, directivas e decisiéns que fan practica-
mente imposible cofiecer o ordenamento®. Por iso, a Unién Europea, en concreto a
Comisién, preocupouse de aprobar un programa lexislativo anual no cal se deixa claro cales
son as lifas fixadas en materia lexislativa para ese ano.

Nesta orde de cousas, paréceme de interese que a prevision constitucional e estatutaria
na que se establece a necesidade de que o candidato & presidencia do Goberno (sexa ante
as Cortes Xerais ou ante o Parlamento de Galicia, de ser o caso) expofia o seu programa de
goberno na sesién de investidura, sendo I6xico que tal programa inclda unha relacién das leis
que pretende someter & aprobacién da Camara. Pode ser un bo momento precisamente para
expor un programa lexislativo para un periodo de tempo importante, como é unha lexislatu-
ra, para dicir con claridade cales son os proxectos e as preferencias que o Goberno ten para
ese mandato lexislativo.

3.2. A publicidade das normas

Un aspecto tamén moi importante da técnica lexislativa é a publicidade. Vivimos nun
momento en que o coiiecemento da norma non se guia polos tradicionais boletins, impresos
en papel e que se distribden, a través dunha forma un tanto tradicional, nas librarias do pais.
Estamos na “era da Internet” e é esencial a publicacién de boletins oficiais, pero entendo que
tamén é basico o reforzamento das webs institucionais; por suposto, das webs parlamentarias
e das gobernamentais. Deixando de lado algunhas ideas que, polo menos, se formularon nal-
gan momento en Espafa de facer de cobramento o acceso a esa fonte do dereito, parece que
algo que cae de caixén é a sla necesaria gratuidade, pois, de exixir o seu cumprimento, non
lles podemos dificultar aos cidadans o acceso ao cofiecemento das normas.

Neste sentido, son clarificadoras as palabras do Tribunal Constitucional ao delimitar o
alcance do artigo 9.3 da Constitucién:

“... Ainda que o principio de publicidade das normas non ten a natureza de dereito fun-
damental (ATC 647/1986), non cabe dibida de que vén exixido constitucionalmente no art.
C 9.3 CE. Con caracter xeral, esta garantia € consecuencia inelutable da proclamacién de
Espafia como un Estado de dereito e atépase en intima relacién co principio de seguridade
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xuridica consagrado no mesmo art. 9.3 (SSTC 179/1989 e 151/1994). Desde a perspectiva
dos cidadans, adquire unha relevancia esencial, xa que estes s6 poderan asegurar as stas
posiciéns xuridicas, asi como a sta efectiva suxeicion e a dos poderes publicos ao ordena-
mento xuridico, se os destinatarios das normas tefien unha efectiva oportunidade de cofie-
celas en canto tales normas mediante un instrumento de difusién xeral que dea fe da sia
existencia e contido, polo que resultardn evidentemente contrarias ao principio de publicida-
de aquelas normas que fosen de imposible ou moi dificil cofilecemento (STC 179/1989) ...”

4. EFECTOS DAS INFRACCIONS DE TECNICA LEXISLATIVA: A REAC-
CION PARLAMENTARIA

Pero, ;que acontece cando todos eses criterios que estou enumerando que poden inte-
grar o concepto da técnica lexislativa non se respectan? O que ocorre, en primeiro lugar, é
que os encargados de aplicar as leis, os xuices, se atopan cunha grande inseguridade®: non
tefien a completa garantia de que a norma que deben aplicar ten o sentido que eles intden
ou len na redaccién publicada. Isto pode provocar, efectivamente, a inaccién do xuiz (atraso
da decisién), porque non ve claro o seu contido e, en consecuencia, pode sobrecargar e
ralentizar, como acontece en Espafia, o labor do poder xudicial.

Agora ben, no plano xurisdicional isto pode tamén conducir a fenémenos perigosos
desde o punto de vista democratico, posto que pode ocasionar que, por esta razén, o
Tribunal Constitucional, mais que un lexislador negativo, malia estar configurado como un
6rgano de interpretaciéon da Constitucién, pase a ser un lexislador creativo, coa definicién
dunhas achegas que intenten suplantar o Parlamento na redaccién das leis. O Tribunal espa-
fol nalgln caso fixoo, ditou sentenzas que foron mais ala da mera definicién do ordenamen-
to, que é parte da sta funcién respecto da lei. Preocupouse, mesmo a través de famosas
sentenzas interpretativas, de dicir o que o lexislador estritamente non dixo. Este é un perigo
bastante importante nun sistema, ademais, de separacion de poderes®.

Como estamos a analizar, é doado colixir a maxima “malas leis, mal dereito”. Se as leis
estan mal redactadas, o dereito aplicable dificilmente vai ser o correcto.

{Que podemos facer desde o Parlamento ante esta situacién? Ademais de colaborar na
publicaciéon de excelentes manuais, como os que na Asociaciéon Espafiola de Letrados de
Parlamentos se fixeron sobre materias de técnica lexislativa, apuntaronse medidas como a
constituida pola codificacién normativa. A Unién Europea entende que unha das vias para lles
dar seguridade xuridica aos seus cidadans é sistematizar os sectores normativos, sobre todo
os actuais afectados polos continuos cambios normativos.

Outra posibilidade esta, como propén N. Rangone* para o ambito transalpino, precisa-
mente en valorar no momento de redactar a norma as posibilidades da aplicacién préctica
que esa norma ten, e tamén o control ex post, unha vez que a norma entrou no ordenamen-
to, e supervisar os aspectos practicos que realmente esta norma chegou a ter (o que cofiece-
mos dentro da disciplina da técnica lexislativa como avaliacién das normas).

En Espafia hai algunhas vias institucionalizadas para conseguir estes obxectivos. Existen
6rganos consultivos importantes no papel, como o Consello Econémico Social, o propio
Consello do Estado, a través dun papel informador ex ante importante nesa cuestion. Porén,
paréceme especialmente interesante salientar aqui, sobre todo no ambito que mais conezo,
os parlamentos autonémicos, a carencia de técnicos especialistas, non xuristas®.
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Os parlamentos estan dotados duns equipos de xuristas mais ou menos brillantes, pero,
salvo o caso dos asesores econémicos existentes nas Cortes Xerais, en moi poucas ocasions
existen outro tipo de asesores econémicos ou sociélogos que poden ser, obviamente, auto-
res de informes ou opiniéns fundamentais a tomar en conta & hora de lexislar con criterio.
Tréatase de prestixiar e consolidar uns grupos profesionais que poden desenvolver funciéns
que xa foron recofiecidas en dmbitos como o anglosax6n* e que desempefian ou poden
desempenar labores de maximo interese para os érganos lexislativos.

Por Gltimo, penso, na lifia apuntada por Cantijoch e San Martin?, que é fundamental
incorporar os medios tecnol6xicos as cdmaras. Neste sentido, quero recomendar a visita nal-
gln momento & web do Parlamento de Galicia, na que se estableceu un sistema de partici-
pacién cidada moi axil e que lles facilita aos cidadans e cidadas no plano lexislativo presentar
as sias emendas e suxestiéns aos proxectos e proposiciéons que se estan a debater e que, en
tempo real, permite comunicabilidade entre os distintos actores da camara, grupos parla-
mentarios e deputados coa cidadania. Este € un exemplo mais de como a participacion popu-
lar pode tamén coadxuvar & calidade da lexislacién e a sta avaliacién posterior.

5. A CONCEPCION CONSTITUCIONAL DO PODER XUDICIAL: O SEU ROL
NA APLICACION NORMATIVA

Este enunciado evoca unha cuestién moito mais concreta e practica que a da conceptua-
cion e alcance dogmatico da técnica lexislativa. E é algo concreto e practico, porque, citan-
do o pai da escola iusprivatista compostela, Alvaro D'Ors, podemos dicir que: “Dereito é o
que din os xuices”. Unha visiéon obxectiva resultante da anélise da realidade xuridica; en defi-
nitiva: non é dereito o que esta nos boletins, non é dereito tampouco o que interpretan os
tedricos, senén que dereito é o que, ao final, os encargados da aplicacién das normas deci-
den nas slas sentenzas e resoluciéns xudiciais®.

¢{Como podemos abordar esta tematica da técnica lexislativa en relacién coa interpreta-
cién xudicial? Na mifna opinién, existen dulas vias, consideraciéns ou perspectivas, que se
poden tomar en conta nesta materia:

En primeiro lugar, e esta € unha materia moi tratada polo profesor Pulido Quecedo®,
poderemos ver que actitudes ou decisiéns adoptan os 6rganos xurisdicionais, singularmente
o Tribunal Constitucional, cando se trata de leis, e os tribunais ordinarios cando se trata de
decisiéns administrativas de rango inferior, que resoluciéns adoptan en relacién coas infrac-
ciéns no procedemento da elaboracion das disposiciéns normativas.

Este € un dos grandes topicos e ocupacions das autoridades xuridicas en Espaia, pero esta
gque denominei “vision dindmica”, que se preocupa do iter procedemental da aprobacion
sexa dunha lei ou dunha disposicién regulamentaria, quedaria incompleta se non temos en
conta o que aqui denomino “visién estatica”. ;En que consistiria esta visién estatica?
Consistiria precisamente, desde unha perspectiva xurisdicional, en analizar e contemplar que
efectos ten para o intérprete da norma, operador xuridico, xuiz, maxistrado ou tribunal, o
dato de que a norma estea mal redactada. O factum constituido por que a lei, o regulamen-
to ou disposicion aplicable non cumpra con aqueles requisitos de imprescindible seguridade
xuridica®. Moi ben, en torno a estas ddas ideas vou tratar de expor o tema que nos ocupa.
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6. FONTES DO DEREITO E CANLES DE PRODUCION XURIDICA

Nunha visién dinamica, desde a que se analiza o procedemento da elaboracién das nor-
mas e pondo nun primeiro plano a elaboracion das leis, temos que dicir que en Espafia exis-
ten varios condicionantes na tramitacion e aprobacién das leis. Estes condicionantes
provefien de distintos niveis xuridicos.

A Constitucién, en primeiro lugar, contén disposiciéns do que se denomina dereito par-
lamentario constitucionalizado, que condiciona o procedemento da elaboracién das leis, con-
tidas por exemplo en Espafia no artigo 87 e seguintes da Constitucién. Estas normas
constitucionais afectan a espazos como o dereito de emenda do parlamentario e estan no
centro do debate existente arredor das melloras do traballo lexislativo e da calidade das leis’'.

Neste marco, por exemplo, cabe citar algo que a doutrina puxo de manifesto: a impor-
tancia que ten a inclusién dos antecedentes necesarios para pronunciarse o Parlamento nas
remisions de proxectos de leis por parte do Goberno. Tratase dun aspecto concreto que o
Tribunal Constitucional espafiol tivo ocasion de axuizar e que situou e clasificou entre aque-
les posibles defectos do iter lexislativo que, en determinadas condiciéns, poden producir efec-
tos xuridicos sobre a validez do contido da norma. Poden ocasionar, de ser o caso, a
anulacién do procedemento lexislativo coa eventual condena de retroaccién do procede-
mento da elaboracién da lei*>. Non se chegou a producir deste xeito na practica, pero si se
explican estas consecuencias na sentenza 108/1986, do 29 de xullo, na cal o tribunal refle-
xionou sobre eses posibles efectos nos seguintes termos:

“... Entre estes antecedentes debiase contar co informe do Consello, polo que a sta
ausencia, segundo os recorrentes, infrinxe o devandito art. 88 e produce a inconstitucionali-
dade da lei. Prescindindo dalgunhas cuestiéns que recollia o referido art. 3.5 da Lei orgénica
1/1980, como son se realmente se referia ao proxecto de lei en sentido estrito ou ao ante-
proxecto, segundo precisa na actualidade o art. 107 da LOPX, ou se o informe en cuestion
tifla caracter facultativo ou preceptivo, basta con sinalar que o defecto denunciado se produ-
ciria, en todo caso, no procedemento administrativo previo ao envio do proxecto ao
Congreso e non no procedemento lexislativo, é dicir, no relativo & elaboracién da lei, que se
desenvolve nas Cortes Xerais, polo que mal se pode soster que o citado defecto pode provo-
car a invalidez deste Gltimo procedemento e da lei en que desemboca.

Tamén esté fora de lugar a invocacion a este propésito do art. 88 da Constitucion, antes
transcrito. A ausencia dun determinado antecedente sé tera a transcendencia de privar as
camaras dun elemento de xuizo necesario para a sia decisién, pero, neste caso, o defecto,
que tivo que ser cofiecido de inmediato, debera ser denunciado ante as mesmas camaras e
os recorrentes non alegan en ningin momento que isto acontecese. Ao non producirse esa
denuncia, é forzoso concluir que as camaras non estimaron que o informe era un elemento
de xuizo necesario para a sGa decision, sen que este tribunal poida interferir na valoracién da
relevancia que un elemento de xuizo tivo para os parlamentarios.”

Unha segunda orde de cousas, a que ten que ver co procedemento de elaboracién das
leis, esta condicionada por outras normas lexislativas. En Espaiia, como tamén se comentou,
exixese nas Cortes Xerais e en boa parte dos parlamentos autonémicos, a través de leis sec-
toriais ad hoc, que os proxectos de lei gobernamentais vefian acompariados, nalglns casos
tamén as proposicions de lei de orixe parlamentaria, dun informe de impacto de xénero*
para comprobar non s6 o uso ou non da linguaxe sexista, senén tamén os posibles efectos
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sobre a presenza en xeral da muller como sexo tradicionalmente sufridor de discriminaciéns
negativas no ordenamento xuridico espafiol.

En terceiro lugar, estaria o marco determinado polos regulamentos parlamentarios. O
noso sistema cofiece, obviamente, numerosos condicionantes no proceso da elaboracién das
leis. Pensemos no propio criterio gobernamental, que se le ao inicio do debate plenario de
toda iniciativa lexislativa que non provefia do Goberno e que serve para ilustrar a posicion
que o Executivo vai ter en relacién con esa norma que trata de aprobar o Parlamento.

Todos estes condicionantes que estamos a comentar tefien o seu control oportuno polo
Tribunal Constitucional, ainda que, como foi apuntado, os efectos que alcanza un incumprimen-
to destes mandatos constitucionais, mesmo legais e regulamentarios, foron bastantes limitados.

Non cofiece o dereito espafiol unha gran categorizacién de anulaciéns de leis por defec-
tos no iter lexislativo. E mais, o coflecemento polo tribunal desta materia proddcese moi
comunmente pola via indirecta do artigo 23 da Constitucién, e do recurso de amparo que
algun deputado poida presentar ante o Tribunal Constitucional, entendendo que ese papel
na participacion no procedemento lexislativo lle foi furtado ou menoscabado por algunha
decision dos 6rganos, normalmente os reitores da camara (mesa, presidencia ou xunta de
portavoces). Este panorama, insisto, que aqui por razéns de espazo simplifico tremenda-
mente, vese totalmente desmentido, cando estamos a falar xa non do procedemento da ela-
boracién das leis, sen6n da elaboracién dos regulamentos e as disposiciéns administrativas
de caracter xeral.

Neste momento debo mencionar un érgano que en Espafa é decisivo na tramitacién da
aprobacién dos regulamentos: o Consello de Estado. A aprobacién dos regulamentos en
Espafa conta con varios condicionantes; sen dibida, na mifia opinién, o fundamental é o
contido do artigo 105 da Constitucién, onde se garante o dereito dos cidadans a seren oidos
no procedemento das elaboraciéns das disposiciéns que lles afecten. Esta prevision constitu-
cional ten grande alcance porque, en principio, todas as disposiciéns que aprobe un poder
publico poden afectar aos cidadans. Daquela, o principio xeral de aplicacién en dereito espa-
fiol dalles audiencia aos destinatarios e aos cidadans individualmente considerados ou a tra-
vés de asociaciéns ou organizacions que os representen.

Pensemos, para ilustrar este tramite, nos sindicatos, asociaciéns de empresarios, organi-
zaciéns e asociaciéns de diversa indole. E dicir, que desde este momento, este tramite de
audiencia non € algo teérico, sen6n que na practica boa parte da xurisprudencia do Tribunal
Supremo en materia de anulacién de disposiciéns regulamentarias utilizou o precepto cons-
titucional e os seus desenvolvementos regulamentarios para anular importantes regulamen-
tos aprobados polo Consello de Ministros en Espafia que non cumpriron, ao modo de ver do
Tribunal Supremo, suficientes requisitos de audiencia recollidos na Constitucion e nas leis.

Neste sentido son salientables as reflexiéns do Tribunal Constitucional espafiol en relacion
co alcance do artigo 105 como manifestacion da participacion funcional dos cidadans reco-
llidas na sentenza 61/1985, do 8 de maio:

“... A COAG non se pode entender comprendida na hipétese do art. 23 c) da Lei de pro-
cedemento administrativo, pois non compareceu no procedemento para facer factible que
este se entendese con ela e, desta sorte, quedar identificada para os efectos da localizacion
que prescribe o art. 8.2 da Lei 62/1978, e tampouco tifia que ser chamada ao procedemen-
to administrativo. Atopamonos, en realidade, no caso dunha disposicién de caracter xeral, e,
polo tanto, do procedemento para a sia elaboracién, e nel non tivo que ser parte procede-
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mental a COAG, pois en tal procedemento non hai interesados que tefian que ser chamados
a adoptar neste a posicién de «interesados». A audiencia dos cidadéans directamente ou a tra-
vés de organizacions e asociacions [art. 105 a) da Constituciéon] non constitGe nin aqueles nin
estas en interesados no sentido de partes procedementais necesarias. Tratase dun caso de
participacion funcional na elaboracién de disposicions de caracter xeral, directamente ou
mediante organizacions de representacion de intereses, s que, ainda participando no proce-
demento —que non é o caso deste recurso—, non se lles asigna o caracter de parte procede-
mental (ou interesado), co que isto entrafia para os efectos da sGa chamada ao ulterior
proceso contencioso-administrativo.” (Fundamento xuridico 3°).

Un segundo plano, que condiciona a elaboraciéon das disposicions regulamentarias, é o
legal. Desde 1997, temos en Espafia unha norma que derroga nesta materia o disposto pola
antiga Lei de procedemento administrativo, que € a lei do Goberno*. Nos seus artigos 23 e
seguintes detalla claramente cal é o procedemento que debe seguir o poder executivo para
aprobar un regulamento®. E un procedemento complexo que require unha serie de estudos
previos, nos cales, tamén, na xurisprudencia, o Tribunal Supremo, destacase de forma espe-
cialmente relevante, o informe da Secretaria Xeral Técnica, como érgano consultivo “staff”,
que de forma horizontal asesora de todo o departamento ministerial e, ademais, de forma
moi notoria o papel do Consello de Estado que, como maximo 6rgano consultivo do
Goberno, considerado no artigo 107 da Constitucién espafiola, ten un importantisimo labor
doutrinal®, creo que reforzado coa incorporacién de figuras tan destacadas no dereito publi-
co espafol, como é o seu o presidente, o profesor Rubio Llorente.

O noso Tribunal Constitucional non deixou de destacar a importancia deste érgano cons-
titucional en sentenzas como a 204/1992, nos seus fundamentos xuridicos 4 e 5:

“... a intervencién preceptiva dun érgano consultivo das caracteristicas do Consello de
Estado, sexa ou non vinculante, supén en determinados casos unha importantisima garantia
do interese xeral e da legalidade obxectiva e, a consecuencia diso, dos dereitos e lexitimos
intereses das que son partes dun determinado procedemento administrativo. En razén dos
asuntos sobre os que recae e da natureza do propio 6rgano, tratase dunha funcién moi cua-
lificada que lle permite ao lexislador elevar a sGa intervencion preceptiva, en determinados
procedementos, sexan da competencia estatal ou da autonémica, & categoria de norma basi-
ca do réxime xuridico das administracions publicas ou parte do procedemento administrati-
vo comun (art. 149.1.18 CE).

Non obstante, esta garantia procedemental débese cohonestar coas competencias que as
comunidades autébnomas asumiron para regular a organizacién das sdas institucions de auto-
goberno (art. 148.1.1 CE), de modo que esa garantia procedemental debe respectar asema-
de as posibilidades de organizacién propia das comunidades auténomas que derivan do
principio de autonomia organizativa [arts. 147.2 c) e 148.1.1 CE]. Ningln precepto consti-
tucional, e menos ainda o que se refire ao Consello de Estado, impide que no exercicio desa
autonomia organizativa as comunidades auténomas poidan establecer, no seu propio ambi-
to, 6rganos consultivos equivalentes ao Consello de Estado en canto & sGia organizacion e
competencias, sempre que estas se cingan a esfera de atribucions e actividades dos respecti-
vos gobernos e administraciéns autonémicas. Iso non o nega o avogado do Estado, co que
o problema que se presenta é se, como aspecto bésico do réxime xuridico das administra-
ciéns publicas ou do procedemento administrativo comun, se debe entender tamén que sexa
precisamente o Consello de Estado o érgano que emita o ditame ou consulta preceptiva.
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Pois ben, se unha comunidade auténoma, en virtude da sGa potestade de autoorganiza-
cién (148.1.1 CE), crea un érgano superior consultivo semellante, non cabe dibida de que
pode dotalo, en relacién coas actuaciéns do Goberno e a Administracién autonémica, das
mesmas facultades que a LOCE lle atrible ao Consello de Estado, salvo que o Estatuto de
autonomia estableza outra cousa, e, naturalmente, sen prexuizo do disposto no art. 153 b),
en relacién co 150.2 da CE. Tamén o avogado do Estado admite expresamente tal posibili-
dade e a sta validez constitucional. O que non se considera conforme coa Constitucién é que
a atribucién de semellantes facultades aos consellos consultivos das comunidades auténomas
exclGa a intervencién do Consello de Estado nos mesmos casos e en relacion coas mesmas
actuaciéns da comunidade auténoma correspondente, pois esta intervencién é preceptiva en
todo caso, en virtude do art. 23, paragrafo segundo da LOCE. Para tal efecto, razoa o avoga-
do do Estado que, cando a lei autonémica prescriba o ditame do érgano consultivo autoné-
mico nos mesmos casos considerados polo art. 23, paradgrafo segundo, da LOCE, sera
necesario que emita tamén ditame o Consello de Estado. Alega, ademais, que, en virtude do
gue denomina «supremacia asesora» deste Ultimo, o ditame do Consello de Estado debe ser
posterior ao do Consello Consultivo autonémico.

Esta tese non pode ser admitida, pois, se asi fose, quedarian gravemente comprometidos
algins dos principios en que se funda a organizacion territorial do Estado conforme o
desefio constitucional. Ante todo, a mesma potestade de autoorganizacién das comunidades
auténomas, xa que, se estas crean un 6rgano consultivo propio dotado das mesmas funciéns
gue o Consello de Estado, é claramente porque decidiron prestar as garantias procedementais
referidas a través da sGa propia organizacién, substituindo a que ata agora veu ofrecendo
aquel o6rgano consultivo estatal tamén no ambito de competencia das comunidades
auténomas, decision esa que, segundo se dixo, se atopa plenamente lexitimada polo
art. 148.1.1 da CE e os preceptos concordantes dos estatutos de autonomia. Ademais, habe-
ria que engadir que seria moi probablemente innecesario e, sen dubida, gravoso e dilatorio
que nun mesmo procedemento se debese solicitar sucesivamente ditame dun érgano superior
consultivo autonémico de caracteristicas parecidas ao Consello de Estado e do propio Consello
de Estado, con desprezo dos principios de eficacia administrativa (art. 103.1 CE) e eficiencia e
economia do gasto publico (art. 31.2 CE).

A aplicacién daqueles principios, esenciais para o correcto funcionamento do Estado das
autonomias, debe levar a concluir que a intervencién do érgano consultivo autonémico
exclie a do Consello de Estado, salvo que a Constitucion, os estatutos de autonomia ou a lei
autonémica establezan o contrario para supostos determinados. O lexislador estatal tamén o
entendeu asi, polo menos nalgunhas ocasiéns expresas, xa que o art. 13.1 da Lei de bases do
réxime local require alternativamente, para o suposto que contempla, «ditame do Consello
de Estado ou do érgano consultivo superior dos consellos de Goberno das comunidades
auténomas, de existir», mentres que o art. 114.3 do texto refundido das disposicions legais
vixentes en materia de réxime local exixe tamén, para outro suposto distinto, o preceptivo
ditame «do érgano consultivo superior da comunidade auténoma, de existir, ou, no seu
defecto, do Consello de Estado». Tamén a nova Lei de réxime xuridico das administracions
publicas e do procedemento administrativo comun, nos seus arts. 102 e 103, require, para
os efectos da revision de oficio dos actos administrativos nulos ou anulables e como garantia
esencial do respectivo procedemento, ditame «do Consello de Estado ou érgano consultivo
da comunidade auténoma se o houbese».
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En consecuencia, e polo que aqui respecta, non s6 hai que recofiecer as competencias das
comunidades auténomas para crear, en virtude das stas potestades de autoorganizacion,
6rganos consultivos propios das mesmas caracteristicas e con idénticas ou semellantes fun-
ciéns as do Consello de Estado, senén, pola mesma razén, considerar posible constitucional-
mente a substituciéon do informe preceptivo deste Ultimo polo dun érgano superior
consultivo autonémico, en relacién co exercicio das competencias da respectiva comunida-
de, en tanto que especialidade derivada da sua organizacién propia.

Mais, se é preciso recofecer esa posibilidade de substitucién, tamén cémpre afirmar que
onde ou en tanto semellantes érganos consultivos autonémicos, dotados das caracteristicas
de organizacién e funcionamento que aseguren a sta independencia, obxectividade e rigo-
rosa cualificacion técnica, non existan, é dicir, naquelas comunidades auténomas que non
conten con esta especialidade derivada da sa organizacién propia, as garantias procede-
mentais mencionadas exixen manter a intervencién preceptiva do Consello de Estado, en
tanto que érgano ao servizo da concepcién global do Estado que a Constitucion establece”.

Nesta orde de cousas, debo sinalar que existen outros condicionantes, que me atrevo a
cualificar de “paradoxais”, e é que nalguns sistemas xuridicos, en concreto no que vivo direc-
tamente, existen requisitos de aprobacién dos regulamentos que non estan considerados en
normas de superior rango, senén que estan considerados noutros regulamentos.
Atopédmonos asi ante un evidente problema de xerarquia normativa, pois vai ter que respec-
tar un novo regulamento o que disp6n acerca da aprobacién doutros regulamentos un texto
do mesmo rango, cando sabemos que calquera norma posterior de igual rango, como apun-
tou Pau i Vall, pode derrogar unha norma anterior.

Cabe resaltar que tal condicionante procedemental, existente en Espaiia, é controlado
pola xurisdicion contencioso-administrativa, como se encargou de lembrar o Tribunal
Constitucional en decisiéns como a contida no auto 232/1983, do 25 de maio:

“... o dereito 4 tutela xudicial efectiva sen que en ningun caso se poida producir indefen-
sién, que garante o art. 24.1 da Constitucién espafiola, aseguralles aos cidadans, dunha
parte, o acceso aos tribunais de xustiza, e, da outra, que en ningln caso poidan adoptar estes
unha decisién que afecte aos seus dereitos e intereses sen darlles ocasion de seren oidos,
emprazandoos para iso de xeito adecuado.

Cando a decision que afecta ao ambito de dereitos e intereses dos cidadans procede dun
6rgano da Administracién que estea legalmente obrigada [art. 105 ¢) CE] a darlle audiencia
previa, sen que tal audiencia se producise, a infracciéon desta obriga legal pode e debe ser
corrixida polos 6rganos do poder xudicial, de maneira que o amparo constitucional sé6 queda
aberto, se é o caso, cando de tal remedio non se conseguiu nin se pode ainda conseguir na
via xudicial ordinaria. Cando tal circunstancia non se da, o recurso deducido ante este
Tribunal carece manifestamente de contido que xustifique unha decisién en canto ao fondo,
e este é, xustamente, o caso no presente asunto. De acordo co disposto na vixente Lei de
arrendamentos urbanos (art. 114.10), a declaracion de ruina dun terreo acordado por reso-
lucién que non dea lugar a recurso e en expediente contraditorio tramitado ante a autorida-
de municipal sé é causa de resolucién do contrato de arrendamento cando no devandito
expediente fosen citados no momento da sGa iniciacién todos os inquilinos e arrendatarios.

Este precepto, que coincide substancialmente co que recolle o art. 183 da Lei do solo,
permitiralles eventualmente aos recorrentes aducir a infraccion legal cuxa reparacién buscan
ante nés no correspondente xuizo civil.

Vol.5_n.°1_2010_ Administracién & Cidadania a%t _23



DEREITO CONSTITUCIONAL E ELABORACION DAS LEIS EN ESPANA _Xosé Antén Sarmiento Méndez

3

Existindo, xa que logo, instrumentos procesuais adecuados para obter remedio fronte &
lesion que din se lles produciu, o seu recurso carece de contido que xustifique unha decision
deste tribunal en canto ao fondo”.

Este control, interésame moito destacalo, a diferenza do que desempeia o Tribunal
Constitucional respecto do procedemento lexislativo, si é altamente efectivo. Os tribunais con-
tencioso-administrativos fan un seguimento estrito, obviamente dentro dun marco de “xusti-
za rogada”, é dicir, logo da interposicion de oportunos recursos. Efectdan un control moi
préximo da potestade regulamentaria exercida polos distintos gobernos: o Goberno de Espaiia
e das comunidades auténomas, mesmo de forma preponderante, da potestade regulamenta-
ria que tefien tamén as entidades locais. Ademais, ten outra peculiaridade, a diferenza do con-
trol do Tribunal Constitucional sobre a leis, e é que se trata dun control descentralizado.

En Espafa existen catro niveis xurisdicionais na orde contencioso-administrativa que
tefilen competencias para anular os regulamentos: o Tribunal Supremo, a nivel de toda
Espafia e con funcidns casacionais sobre todo; a Audiencia Nacional, competente en dispo-
siciéns regulamentarias que pode ditar o Consello de Ministros do Goberno de Espafia; os
tribunais superiores de xustiza, que exercen as stas competencias en relacién cos gobernos
autonémicos, fundamentalmente; e os xulgados do contencioso-administrativo, que tefien
competencias mais limitadas en ambitos territoriais menores, provinciais. Todos eles exer-
cen esta potestade na aplicaciéon do artigo 106 da Constituciéon: “Os tribunais controlan a
potestade regulamentaria, a legalidade da actuacién administrativa, asi como o sometemen-
to desta aos fins que a xustifican”. Este precepto non é outra cousa que unha aplicacién con-
creta do artigo 24 da Constitucién e da consagracién da tutela xudicial efectiva para todos
os cidadans espafois.

Trétase, en definitiva, de recofiecer a aplicacion dun principio mais xeral asentado na parte
dogmatica da nosa Constitucion: a prohibicién da arbitrariedade dos poderes publicos”.

E certo que este labor de control xurisdicional non se limita stricto sensu aos regulamen-
tos e actos administrativos, todos aqueles decretos lexislativos, toda aquela lexislacion dele-
gada, aprobada polos gobernos, sexan estatais ou autonémicos, que excedan do ambito da
delegacién outorgada polo Parlamento, pois tamén van poder ser controlados pola xurisdi-
cién contenciosa. A xurisprudencia do Tribunal Supremo evolucionou; nos anos 50 e 60
entendia que estas disposiciéns que se daban no ambito da delegacién eran nulas. Na actua-
lidade, recofiécese o seu valor regulamentario e a sta posibilidade de control por parte dos
tribunais da orde contencioso-administrativa, situando asi o problema das faltas do procede-
mento na creacién dos regulamentos e o papel dos xuices.

7. CALIDADE DAS LEIS E EXEXESE XURIDICA

Interesa agora comentar outra faceta, a da dimensién formal que enunciaba ao inicio da
mifa exposicion.

{Que efectos ten sobre a interpretacion xuridica o feito de que unha norma sexa correc-
tamente elaborada con respecto aos sans criterios de técnica lexislativa?

En primeiro lugar, que, se non € asi elaborada e, polo tanto, se iso acontece, os tribunais
deban aplicala con todos os seus defectos presentes. Obviamente, a materia interpretativa é
de maior alcance e sitdase dentro da teoria xeral do dereito. Sabemos que o punto de parti-
da non pode ser outro que o que talvez orixinariamente®® apuntaban os xuristas do dereito
romano: In claris non fit interpretatio. Diriamos hoxe: “Se a norma esta clara, non nos compli-
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guemos a vida”. Se a norma delimita claramente o seu dmbito de actuacion, as sGas conse-
cuencias xuridicas, non debe o intérprete turbar o seu sentido orixinal.

Importantes exexetas do dereito civil, como Ennecerus®, entenderon erréneo ese princi-
pio, pero na xurisprudencia do noso Tribunal Supremo téndese ou ben a consideralo como
un principio xeral do dereito (STS do 30 de xaneiro de 1991) ou ben a entender que a maxi-
ma presupdn a interpretacion que o aplicador realiza ao valorar que a norma é clara (STS do
12 de xufio de 1972).

Agora ben, a existencia dun Estado de dereito no cal o dereito positivo ten unha preponde-
rancia importantisima fai que a técnica de lexislar deba ter en conta na sta actuacién a sua
redaccién normativa, as elaboracions doutrinais dos xuristas. Neste senso, € moi importante, e
asi o fan as exposicions de motivos* das normas en Espaia as veces, a referencia aos anteceden-
tes xurisprudencias e mesmo doutrinais”’ que deron lugar ao nacemento dunha nova norma.

Chegados a este punto, podemos preguntarnos: ;jque factores desde a técnica da norma-
tiva son importantes ou decisorios para unha correcta interpretacion da norma?

En primeiro lugar, a certeza do dereito. E decisivo que, cando unha norma se incorpora
ao ordenamento xuridico, o faga con total claridade. Que a férmula promulgatoria precise
claramente cal é a disposicion, o seu rango normativo, o seu caracter e a sGa natureza. Esta
certeza da norma non nos pode facer descofiecer, como sinalou Lacruz Berdejo*?, que o des-
tino e natureza da norma impofien certa variabilidade do seu contido, co fin de que, funcio-
nalmente, siga sendo o mesmo; en definitiva que “a incidencia practica do precepto na
economia e na sociedade non varie”.

En Espafia, a publicacion das normas esta encomendada a unha axencia estatal (o Boletin
Oficial del Estado). Esta materia xestidbnase por parte da axencia e é regulada por un real
decreto do Consello de Ministros, o cal non deixa de producir outros problemas, no sentido
de que, desde o punto de vista tedrico, parecese mais l6xico que a publicacion das leis non
guedase en mans arbitrariamente dun 6rgano dependente do Goberno, senén que depen-
dese mais directamente das camaras parlamentarias. Non podemos esquecer o caracter cen-
tral que no noso sistema ten o principio de publicidade das normas, tal e como destacou o
noso madis alto tribunal na sta sentenza 179/1989:

“... A Constitucién, no seu art. 9.3, garante o principio da publicidade das normas. Esta
garantia aparece como consecuencia da proclamacion de Espaiia como un Estado de dereito
e atépase en intima relacién co principio de seguridade xuridica consagrado no mesmo art.
9.3 CE: pois s6 se poderan asegurar as posicions xuridicas dos cidadans, a posibilidade destes
de exerceren e defenderen os seus dereitos, e a efectiva suxeicion dos cidadans e os poderes
publicos ao ordenamento xuridico se os destinatarios das normas tefien unha efectiva oportu-
nidade de cofecelas en canto tales normas mediante un instrumento de difusién xeral que dea
fe da sUa existencia e contido, polo que resultaran evidentemente contrarias ao principio de
publicidade aquelas normas que fosen de imposible ou moi dificil cofiecemento.

Esa garantia de publicidade aparece reflectida na Constitucién en varios dos seus precep-
tos: asi, dispofiendo a inmediata publicacién das leis aprobadas polas Cortes Xerais, tras a
sancion real (art. 91), e respecto dos tratados internacionais, condicionando a sua eficacia a
slia publicacién oficial en Espafa (art. 96.1). En termos mais xerais, a Constitucion resérvalle
ao Estado a emisién das regras relativas & aplicacion e eficacia das normas xuridicas (art.
149.1.8), o que (independentemente da vexata quaestio de se a publicacién é un requisito
esencial da existencia da norma ou unha condicién para a sGa eficacia) é evidentemente apli-

Vol.5_n.°1_2010_ Administracién & Cidadania a%t _25



DEREITO CONSTITUCIONAL E ELABORACION DAS LEIS EN ESPANA _Xosé Antén Sarmiento Méndez

cable aos requisitos referidos a sGa publicacién. A traducién na lexislacion ordinaria de tal
garantia achase, respecto das leis, no art. 2 do Cédigo civil («As leis entraran en vigor aos
vinte dias da sia completa publicaciéon no Boletin Oficial del Estado, se nelas non se dispuxe-
se outra cousa»), e, respecto de disposicions administrativas, no art. 29 da Lei de réxime xuri-
dico da Administracién do Estado («para que produzan efectos xuridicos de caracter xeral, os
decretos e demais disposiciéns administrativas deberanse publicar no Boletin Oficial del Estado
e entraran en vigor conforme o disposto no art. 1 do Cédigo civil») e no art. 132 da Lei de
procedemento administrativo («para que produzan efectos xuridicos, as disposicions de
caracter xeral deberanse publicar no Boletin Oficial del Estado e entraran en vigor conforme o
disposto no art. 1 do Cédigo civil»).

Todos os que traballan en sede parlamentaria tefien experiencias na publicaciéon nos bole-
tins oficiais dalgunhas leis que se atrasan semanas desde a sta aprobacién parlamentaria e un
pensa jpor que se produce ese atraso e non se publican ao dia seguinte?, ;quen ten “boa
man” para alterar esa orde de publicacién nos boletins, coas importantes consecuencias xuri-
dicas que iso ten? Isto, obviamente, non é un panorama desexable e, moito menos, axusta-
do a un Estado de dereito pleno, pero en Espafia seguen dandose alglns casos.

Ademais da certeza do dereito e os seus efectos sobre a aplicacién, que estaba agora a
comentar, tamén hai que ter en conta a aplicacién de principios constitucionais. Sabemos
que a Constitucion ten uns efectos xuridicos directos. Na tradicion xuridica norteamericana,
desde 1803, desde o famoso caso Marbury vs. Madison, recofieceuse a eficacia e a aplicabi-
lidade directa e a posible revisién xudicial das normas contrarias & Constitucién, algo que en
Espafia chegaria, moito mais tarde, por efectos da construcién de Kelsen e da creacién dos
tribunais constitucionais. Efectivamente, a Constitucion ten valor directo® e inmediatamente
condicionante da aplicacion das leis, de todas as normas e, por suposto, dos regulamentos.

En relacién coa aplicacion e a interpretacion xuridica, tamén é relevante o problema “das
erratas” na publicacién das normas. Tratase dos erros que se producen, sexa na tramitacion,
na aprobacién das normas ou na propia publicacién destas*.

Ante estas “erratas”, cabe reaccionar por duas vias: que o propio xuiz, o aplicador, ou o
tribunal de oficio, ao comprobar que se trata dunha “mera errata material”, emende ese pro-
blema e aplique o que o seu san xuizo lle fai entender que se quixo facer constar na norma.
Esta é unha cuestion, obviamente, moi delicada e que a prudencia do xuiz faré dosificar
sumamente, posto que este, nun ultimo caso, vai ser responsable se un érgano xurisdicional
superior decide que esa interpretacion sta non é a correcta.

Estes erros na elaboracién das normas, estas “erratas” na publicacién, tefien ddas vias
para emendarse. Unha contemplada practicamente en todos os regulamentarios parlamen-
tarios espafiois, que consiste en que unha Comisién de Estilo, ao final do tramite lexislativo,
cando xa o Pleno aprobou a norma e, comprobado que se produciu algin erro, poida reali-
zar unha redacciéon harménica, homoxénea do texto, para que non acontezan estas “antino-
mias”, estes problemas na redaccién, ou ben acudir ao modo moito mais respectuoso de
remitir outro proxecto de lei que modifique e que salve este problema xuridico®.

Un problema importante en técnica xuridica que se suscita cada dia é o da ausencia da
norma. No dereito espafiol, como en practicamente todos os ordenamentos, hai un manda-
to explicito aos xuices e tribunais: a obriga de resolver todos os asuntos que lles sexan enco-
mendados. Non poden o xuiz e os tribunais, “so escusa” de escuridade ou ausencia da
norma, absterse ou decidir sobre un preito que lles sexa asignado. Ese é o problema que se
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cofiece, comunmente, como o das “lagoas xuridicas”. Todos sabemos que estas “lagoas” que
existen nas normas as veces son froito das malas técnicas lexislativas e de non estudar con
detalle a proposicion ou o proxecto de lei. Malia iso, en Espafa o xuiz estd sometido ao impe-
rio da lei de forma estrita, tal e como nos recorda a xurisprudencia constitucional:

“... Malia as imprecisiéns terminoldxicas (entendelo «derrogado», non «admitirse a sta
actual vixencia»), esta claro que a sentenza obxecto de recurso, neste fundamento xuridico
terceiro, contrastou o contido do citado art. 12 co principio constitucional de igualdade e co
dereito a tutela xudicial efectiva do executante, facendo un xuizo adverso sobre a conformi-
dade do precepto cos arts. 14 e 24.1 da Constitucién; realizou un exame directo, con resul-
tado negativo, da constitucionalidade dese art. 12 e, por iso, deixou de aplicalo ao caso
controvertido. O Tribunal Central de Traballo veu substituir asi co seu xuizo que este Tribunal
Constitucional —de suscitarse a correspondente cuestion— poderia realizar, e a sobrepor, en
definitiva, a sta potestade, exercible s6 secundum legem, & forza e ao valor da lei (arts. 117.1
e 163 da Constitucion e art. 5 da Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial). A
stia decision non foi, polo tanto, unha decisiéon fundada en dereito nin tivo en conta o limi-
te constitucional do respecto a lei. Procedendo asi, sen suscitar cuestion de inconstituciona-
lidade, o 6rgano xudicial resolveu mais ala da sta xurisdicién e descofeceu a siia suxeicion &
lei (art. 117.1 da Constitucién) e quebrou, na mesma medida, a razoable expectativa do xus-
tizable de que a sGa pretensién, fundada na lei, seré acollida, de non controverterse, pola
canle idénea, a conformidade de tal lei a Constitucion.

A irregularidade dese proceder non quedou paliada neste caso pola mencién de duas
sentenzas constitucionais nas que o 6érgano xudicial poderia crer atopar apoio para afirmar a
inconstitucionalidade da lei que inaplicou, pois o valor da doutrina deste tribunal (art. 40.2
da sua lei orgénica) non autoriza os érganos xudiciais para negar con caracter definitivo a
presuncién de validez dunha lei, por mais que o nela disposto se corresponda, a xuizo dos
xuices ordinarios, co contido doutro precepto legal sometido no seu dia a control de consti-
tucionalidade e declarado entén contrario a Norma fundamental...” (STC 23/1988, FX 2°).

Atopamonos con que, a mitdo, algin aspecto do marco xuridico a regular non quedou
suficientemente preciso. Todos sabemos, os que traballamos con normas de contido politico,
gue, en ocasions, estas “lagoas ou escuridades normativas” son voluntariamente buscadas.
Os 6rganos de producién normativa non procuran unha redaccién dese artigo ou disposicion
que diga isto claramente, pero tampouco parece importar “que non se entenda demasiado”.
Esta situacion non é moi habitual, pero, como sinalou Tomas Ramén Fernéndez, é evidente
que lles xera problemas ao intérprete e ao destinatario da norma. Problemas porque o intér-
prete vai ter que integrar esa norma, aplicala e acudir aos expedientes previstos no ordena-
mento, e vai atopar, en moitas ocasiéns, resultados que chaman a atencién e son perigosos
para os propios destinatarios da disposicién que se vai aplicar.

{Que fai o intérprete, o xuiz ou o tribunal que ten que aplicar unha disposicién deste tipo?
Todo esta descuberto. Existen unhas guias moi antigas da interpretacion da norma. Unha das
mais tradicionais sen dubida é a do dereito natural, o ius naturale, do que falaban os xuristas
creadores do dereito romano. O expediente de equidade que figura en moitas disposiciéns,
por exemplo, no Cédigo civil espafiol, que ten unha aplicacién moi limitada. En Espafa, si é
certo que ultimamente se acudiu a este expediente para cuestiéns como o &mbito do consu-
mo. Na arbitraxe, en materia de consumo e transporte, é habitual que se aplique o criterio
da equidade, pero se algunha fonte de solucién “das lagoas” xuridicas ten importancia e se
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destaca no ordenamento xuridico espafiol na actualidade é, ao meu xuizo, a dos principios
xerais do dereito.

O dereito espafiol na actualidade é moi principalista. Veu respectar e avalar tremenda-
mente a eficacia dos principios xerais, entre outras cuestiéns porque a propia Constitucion
ten “constitucionalizados” moitos destes principios xerais do dereito e, moi especialmente,
consagrou o principio de que todas as normas se deben aplicar con respecto aos dereitos fun-
damentais*. Calquera interpretacién da norma, ou “lagoa xuridica”, non se debe resolver sen
ter presente que os dereitos fundamentais posten eficacia expansiva. Polo tanto, os criterios
clasicos de aplicacion, lex posterior derogat anterior, lex especialis derogat generalis e lex supe-
rior derogat inferior, quedan totalmente desprazados polo principio de que a Constitucion
rexe antes que todos estes principios técnicos, clasicos da pandectistica, e, como digo, en
especial, en materia de dereitos fundamentais dos cidadans.

Existen outros principios xerais que todos coflecemos, provenientes do dereito civil e mer-
cantil, moitos deles recollidos en “maximas latinas”, pero que tefien un efecto moito mais
limitado no ordenamento xuridico espafol.

Outras vias de solucién que comunmente se utilizan tefien que ver coa analoxia. Esta
posue varias clases ou modalidades; asi pois, sabemos que é posible acudir a unha identida-
de de razén entre distintos preceptos das normas. Para solucionar un caso concreto é posi-
ble, pola contra, acudir & analoxia non legis, senén iuris, que acode &s grandes categorias da
institucion xuridica que temos que aplicar.

Existe un gran limite & utilizacién da analoxia, pois esta esta prohibida e limitada en
importantes sectores do ordenamento”. O Tribunal Constitucional espafol e o Supremo
recordaron moitas veces a maxima odiosa sunt restringenda. Non podemos acudir as inter-
pretacions extensivas da norma e anal6xicas cando estamos a falar de limitaciéns de derei-
tos e de disposiciéns sancionadoras que impiden unha plenitude no desenvolvemento da
personalidade do individuo ou do cidadan. Nesta materia, a palabra do Tribunal
Constitucional é terminante:

“... Non cabe dibida de que a extension analdxica dos tipos de infracciéon é unha practi-
ca vedada non sé no ambito penal, sen6n ex art. 25.1 CE en todo o dmbito sancionador
(SSTC 182/1990, 81/1995, 151/1997). Para constatar cando o 6rgano de aplicacién dos
tipos sancionadores, mais ala da sda licita e inevitable tarefa de interpretacion, os estendeu a
supostos que non quedaban comprendidos nas stas fronteiras, en detrimento da seguridade
xuridica e do monopolio normativo na determinacién do ilicito, este tribunal estableceu
como criterios para efectuar o control de constitucionalidade o respecto ao teor literal da
norma aplicada, a utilizacion de criterios interpretativos I6xicos e non extravagantes, e o sus-
tento da interpretaciéon en valores constitucionalmente aceptables (SSTC 137/1997,
151/1997, 225/1997, 232/1997, 236/1997)..."

Outra solucién aos problemas de interpretaciéon das normas provocados por defectos pro-
venientes dunha defectuosa técnica lexislativa é a do “dereito libre”. Neste sentido, existen
moitas teorias doutrinais que entenden que os aplicadores da norma, os xuices singularmen-
te, deben ou poden acudir a unha creacién xuridica atendendo aos seus principios inmanen-
tes para crear dereito*. Esta soluciéon é moi perigosa. Obviamente, un Estado de dereito que
se prece de tal debe ter clara a mensaxe que lle vai transmitir ao poder xudicial: que os xui-
ces aplican as leis, non crean dereito libremente. Hai situacions que estan de actualidade en
Espafa, como a daqueles xuices que, presuntamente, se poden extralimitar no seu papel de
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aplicador da norma, erixindose no que se cofieceu como “xuices estrela”, ou xuices que estan
ou estiveron mais “a cabalo” entre o seu papel xudicial e o seu paso pola politica. Esta situa-
cién non é a mais recomendable, no meu modesto punto de vista, desde a perspectiva da
aplicaciéon normativa.

A liberdade de expresién® da que gozamos todos e tamén os xuices non é aplicable, ao
meu modo de ver, ao contido das sentenzas. Os xuices, na sta redaccion das sentenzas, espe-
cialmente nos pronunciamentos, débense limitar a proclamar as consecuencias xuridicas que
o ordenamento prevé e non a crear novas disposicidns normativas e mandatos xuridicos.
Neste punto interesa falar do que acontece cando o intérprete detecta unha contradicion da
norma aplicable coa Constituciéon. Sabemos que unha esencial regra de técnica lexislativa é
o respecto ao marco constitucional. Apuntamos lifas atras como o respecto da Constitucion,
como lembra reiteradamente a doutrina®, esta por enriba dos demais criterios de interpreta-
cién da norma que estan recollidos no Cédigo civil ou en calquera outro tipo de normas.

Hai xa moito tempo, aquel denominado valor constitucional do Cédigo civil que, hiper-
bolicamente, defendia a doutrina civilista en Espafia quedou desbotado, pois o Cédigo é
unha lei mais, que regula alglins aspectos das fontes do dereito, pero non pode competir en
vigor e eficacia coa Constitucion.

{Que efectos ten para o intérprete da norma esta preponderancia da Constitucién? En pri-
meiro lugar, a obrigada interpretacion de todas as normas conforme a Constitucién. Se hai
varias interpretacions posibles dunha norma xuridica, sexa legal ou regulamentaria, débese
escoller sempre aquela que mellor concilia co texto constitucional, sabendo ademais que toda
norma emanada dos poderes pUblicos en Espafia ten unha presunciéon de constitucionalidade.

Ainda asi, se o xuiz ten dibidas, existe a via, xa comentada, da cuestién de inconstitucio-
nalidade® que formula o 6rgano xurisdicional (xuiz ou tribunal ordinario) ante o Tribunal
Constitucional, quen determinara se é posible a conciliacién da norma lexislativa coa Norma
normarum. Estas cuestions que estou a analizar non nos deben facer perder de vista que o
propio xuiz, cando aplica o ordenamento xuridico ou dita unha sentenza, debe respectar
tamén os criterios da boa redaccién xuridica.

Unha concepciéon ampla da técnica normativa no sé se aplica & redaccion das leis ou dos
regulamentos, sen6n a de calquera texto xuridico, sexan contratos, sentenzas ou actos admi-
nistrativos. Por iso, a linguaxe que debe utilizar o xuiz ten que ser tamén unha linguaxe que
respecte os criterios da técnica lexislativa. Debe ter unha sistematica ou unha sintaxe cohe-
rente. En Espaia isto non se produce, na mifia opinién, por exemplo, no dambito das senten-
zas laborais, que acoden moitas veces a un relatorio de feitos sistematicos, pouco conectados
ou “casados” entre si. Debe haber unha estrutura coherente do documento xudicial. A actual
Lei orgéanica do poder xudicial manda distinguir, claramente, entre feitos, fundamentos xuri-
dicos e resolucién na decisioén e, algo non menos importante: por imperativo constitucional
todas as resoluciéns xudiciais e sentenzas deben ser motivadas (artigo 120.3 da
Constitucion)®2. Este requisito foi tamén destacado polo Tribunal Constitucional espafiol na
sGia Sentenza n.° 61 de 1983:

“... Como afirmamos en reiteradas ocasions, este dereito fundamental comprende o de
obter unha resolucion fundada en dereito, o cal quere dicir que a resolucién que se adopte
ten que estar motivada, segundo establece ademais o art. 120.3 da Constitucion, quedando
o razoamento axeitado confiado ao érgano xurisdicional competente. Non obstante, existen
supostos, como cando se omite todo razoamento respecto a algunha das pretensiéns, en
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que, en relacion con estas, non se pode soster que se ditou unha resolucién fundada en derei-
to, polo que se produce a vulneraciéon do dereito fundamental establecido no art. 24 da
Constitucion ...” (FX 3°).

A gramaética que ten que seguir o intérprete debe respectar os criterios que tamén predi-
camos como desiderata das normas. Ten que ser unha linguaxe comun, débese evitar acudir
a termos técnicos ou tecnoléxicos (utilizalos sé cando sexa imprescindible) e debe ser clara.
César Beccaria dicia: “Se queredes previr os delitos, facede leis claras e simples, non fagades
leis complexas”. E unha maxima que creo que hoxe segue vixente. Debe ser unha linguaxe
exacta®, non ordinaria e vulgar. Obviamente, todos deben entender as sentenzas, pero non
por iso hai que utilizar unha linguaxe vulgar ou ordinaria, nin moito menos, como apuntou
Cuadrado Zuloaga*, unha redaccién que poida impedir a execucién da sentenza por incohe-
rente ou incomprensible.

Por outra banda, ten que ser unha linguaxe normativa, € dicir, unha linguaxe expresada
no idioma oficial*. Isto lévanos a defender que non utilicemos en exceso termos provenien-
tes do ambito anglosaxdn, que nos domina en tantas cuestions técnicas e no medios de
comunicacion. Evitemos, sobre todo, por exemplo, o uso dos termos informaticos e de tra-
tamento de textos que, nesas correcciéns de oficio, fan estes programas informaticos, turba-
dores da calidade e a correccion da linguaxe xuridica. Tratase, en definitiva, como apuntou
o mestre Gomes Canotilho*’, de usar os programas informaticos para a funcion lexislativa,
pero non de entregar o noso capital linglistico e a nosa tradicién literaria sen unha analise
previa do seu uso.

Notas

1 No ndmero 0 da revista El Cronista del Estado Social y Democrdtico de Derecho. Outubro, 2008. pp. 38 e seguintes.

2 Hai anos apuntei as dificultades de delimitar este concepto mesmo no ambito doutrinal. Cfr. O meu traballo: “Lexislacion autonémica e
técnica normativa”. Dereito. Revista Xuridica da Universidade de Santiago de Compostela. Vol. 2. N.° 1. 199, pp. 337 a 343.

w

Unha aplicacion practica das reflexions aqui contidas pédese consultar no meu: “Dereito civil autonémico e seguridade xuridica: a sia
técnica normativa. O recurso de inconstitucionalidade contra a Lei 2/2006, do 14 de xuio, de dereito civil de Galicia”. Aranzadi Tribunal
Constitucional. N.° 14. 2007, pp. 13 a 26.

4 Pola stia parte, a STC 104/2000 afirma: “... E dicir, a sequridade xuridica entendida como a certeza sobre o ordenamento xuridico apli-
cable e os intereses xuridicamente tutelados (STC 15/1986, do 31 de xaneiro, FX 1), como a expectativa razoablemente fundada do
cidadan en cal debe ser a actuacién do poder na aplicacion do dereito (STC 36/1991, do 14 de febreiro, FX 5), como a claridade do
lexislador e non a confusién normativa (STC 46/1990, do 15 de marzo, FX 4). En suma, s6 se, no ordenamento xuridico en que se insi-
ren e tendo en conta as regras de interpretacién admisibles en dereito, o contido ou as omisiéns dun texto normativo producisen con-
fusién ou dibidas que xerasen nos seus destinatarios unha incerteza razoablemente insuperable acerca da conduta exixible para o seu
cumprimento ou sobre a previsibilidade dos seus efectos, se poderia concluir que a norma infrinxe o principio de seguridade xuridica
(SSTC 150/1990, do 4 de outubro, FX 8; 142/1993, do 22 de abril, FX 4; e 212/1996, do 19 de decembro, FX 15) ...”

5 Como sinalou Esther de Alba, produciuse unha identificacion “do poder lexislativo coa funcién lexislativa, pero iso supon tamén unha
formalizacién do concepto de lei, que xa non se define polo seu contido (liberdade e propiedade, segundo a clasica concepcion de
Laband e Jellinek), senén pola sta orixe: lei é toda decision que adopta o Parlamento con ese nome”. Comentarios al Estatuto de
Autonomia de la Comunidad de Madrid. Asamblea de Madrid. Xufio 2008, p. 170.

6 Neste sentido, creo que ten un grande interese a creacién de 6rganos especializados que poidan asesorar os produtores de normas con
informes que escapan do seu ambito de cofiecemento ou especializacién. Tal é o caso da Comision do Futuro existente en Finlandia,
sobre a que recomendo a lectura do traballo de Seppo Tintinen: “The Committee for the future in the parliament of
Finland”. Constitutional & Parliamentary Information. Union Interparlementaire. 2004.

~N

Sobre os que reflexionei en relacién co Estado autonémico en: “O Estado social e democratico de dereito e as sas proxeccions parla-
mentarias no caso galego”. Revista Galega de Administracion Publica. N.° 39. Xaneiro- abril 2005.
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o

Principio que tamén no dereito norteamericano se postula como indeclinable cando de regras do funcionamento do poder lexislativo se
fala. Asi, Robin N. Williamsom, Ph. D. e Martha J. Haun, Ph. D., “Let the Minority Opinion be Heard”. Parliamentary Journal. Vol. XLVI.
N.° 3, xullo 2005, p. 101.

9 Asi se afirma nas sentenzas do noso TC. Por exemplo, a 4/1981, do 2 de febreiro, que di: “... Ante todo, resulta claro que a autonomia
fai referencia a un poder limitado. En efecto, autonomia non é soberania —e ainda este poder ten os seus limites—, e, dado que cada orga-
nizacion territorial dotada de autonomia é unha parte do todo, en ningin caso o principio de autonomia se pode opor ao de unidade,
sendén que é precisamente dentro deste onde alcanza o seu verdadeiro sentido, como expresa o art. 2 da Constitucién ..."”

10 En Espafa a superioridade xerarquica da Constitucién predicase de modo moi especial da sta parte dogmatica, de modo que a doutri-
na demanda mesmo un reforzamento das canles institucionais que dan maior vixencia ao valor axioloxico dos dereitos e liberdades fun-
damentais. Asi Antonio Colomer Viadel: “El Defensor del Pueblo: un érgano politico-administrativo de proteccién de los derechos”.
Revista de Derecho Politico. N.° 71-72. Xaneiro-agosto 2008, pp. 19 a 56.

11 Asi Pizzorusso: “La Sottocommissione per la delegificazione: realta e prospettive”. Le Regioni. 1985. N.° 2-3, pp. 296 a 310.

12 O Fondo Monetario Internacional valorou que as cargas da regulacion e burocraticas que unha mellora da calidade da lexislacién pode
reportar suporfan un incremento da produtividade dun 3%. Recéllese asi en When leaner isn’t meaner: Measuring benefits and spillovers
of greater competition in Europe, 2003.

13 Autores como Fernando Santaolalla manifestaronse contrarios, seguindo modelos do dereito comparado europeo, & existencia de dispo-
sicions na parte final, optando pola inclusion destes contidos no articulado da lei.

14 Castan Tobefas definiu o dereito transitorio como “o conxunto de regras destinadas a determinar a eficacia da lei no tempo ou, o que
é igual, a resolver os conflitos que poden acontecer entre a lei nova e a anterior derrogada por ela, adaptando os preceptos da lei nova
aos Estados de dereito nacidos ao abeiro da lei anterior”. A preocupacion pola correcta regulacion do dereito transitorio, e mais concre-
tamente pola retroactividade das normas, é clara no comin dos ordenamentos democraticos. Vide. Por todos André Alen: Treatise on
Belgian Constitucional law. Kluwer Law and Taxation Publishers. Deventer. Boston, 1992, p. 83.

15 Ocupeime deste tema no meu traballo: “O proceso constituinte”. Anuario da Facultade de Dereito de Ourense. Universidade de Vigo.
2004, pp. 471 e seguintes.

16 Na sua interesante achega: “Principio di effettivita e analisi preventiva delle norme”. Studi parlamentari e di politica costituzionale. Anno
37. N.° 145-146. 3°-4° trimestre, 2004, p. 53.

17 Con caracter xeral, pédese consultar Lenguas y Constitucion, de Jaume Vernet e Ramon Punset. lustel. Madrid. 2007. Especificamente
para un ambito autonémico desenvolvin a situacién normativa do galego en Repensando o autogoberno: estudos sobre a reforma do
Estatuto de Galicia. Universidade de Vigo. 2005, pp. 31 a 45. Tamén son interesantes as conclusions de Urrutia Libarona no seu “Los
requisitos linguisticos en la actividad socioeconémica y en el mundo del audiovisual”, na obra colectiva Mundialitzacio, lliure circulacié i
immigracio, i I'esixencia d’una llengua com a requisit. Institut d’Estudis Autonomics. 2007, pp. 303 a 307.

18 Como se pode comprobar da lectura de A. Francesconi “Drafting, analisi di fattibilita, AIR: verso la reforma della regolazione”. Revista
Trimestrale dell’Amministrazione. 4. 2000.

19 Na sta obra de referencia Il Parlamento. Bolonia. 2001, p. 272.

20 “... Algo grave sucede cando, a pesar do seu poder colexislador e orzamentario, o Parlamento Europeo non lles consegue transmitir nin
aos media nin & cidadania o poder politico e decisorio que ten”. “El tren europeo vuelve a sus railes: el Tratado de Lisboa”, Revista General
de Derecho Publico Comparado. Vol. 2. Xaneiro 2008.

21 Requejo Pagés destacou que de modo paralelo a esta dificultade atopa tamén o problema da educacion dos xuristas, formados en esco-
las nacionais que son ainda moi remisas a asuncién do que en rigor comporta o fenémeno da integracion europea. “lus Publicum
Europaeum”. Revista Espariola de Derecho Constitucional. N.° 83, maio-agosto 2008, p. 335.

22 Elisabetta Lamarque apuntou como en ltalia os problemas dunha correcta delimitacién lexislativa e constitucional conduciron a aumen-
tos da discrecionalidade dos xuices ordinarios. Cfr. “L'attuazione giudiziaria dei diritti costituzionali”. Quaderni Costituzionali. A. XXVIII.
N.° 2, xufio 2008. pp. 272 e 273.

23 Asi, 0 voto particular do maxistrado Rubio Llorente & STC 116/1987, do 7 de xullo: “... Non compartimos a opinién da maioria nesta
sentenza e votamos a favor da desestimacion da cuestién de inconstitucionalidade. O asunto formulaba dous tipos de cuestions, relati-
vas unhas & técnica xuridico-constitucional e as outras ao problema substantivo de fondo. Polo que se refire ao primeiro grupo de pro-
blemas, cremos que a cuestion estaba desde o principio mal enfocada. Como se recordou en multitude de ocasiéns, ao axuizar a
constitucionalidade das leis, o tribunal actia adoptando o papel do que se chamou un «lexislador negativo», isto €, decretando a expul-
sion dunha norma do ordenamento xuridico pola sta contradicion coa Constitucion. E esta é a Unica funcién que en rigor lle pode ser
requirida. No caso concreto, era claro que o tribunal que propuxo a cuestién non podia buscar nin a nulidade da norma nin o mante-
mento da sta vixencia, posto que con ningunha das ddas solucions se podia atender a pretensién que ante el estaba formulada. O tri-
bunal que propufia a cuestion tratou de que o Tribunal Constitucional crease unha norma nova converténdose en «lexislador positivo».
E isto é, finalmente, o que o tribunal fixo. E verdade que nalgins casos relacionados co dereito & igualdade do art. 14 da Constitucién
e con problemas de discriminacion o tribunal realizou o que os italianos chaman unha «sentenza manipulativa» mediante a nulidade par-
cial da disposicién, anulando dela un inciso ou unha palabra, pero isto fixose utilizando precisamente esa técnica e con referencia, ade-
mais, as discriminacions tipicas do art. 14. Neste caso, a técnica s6 aparentemente se quere repetir. No nimero 1.° da decisién declarase
parcialmente nulo un artigo da lei porque excluiu do seu @mbito de aplicacion unha categoria de suxeitos, de sorte que non hai en rigor
nulidade de ningun inciso ou de ningunha parte da disposicion legal. O que se produce é un reaxustamento dentro do texto legal que,
a0 Noso xuizo, o proceso de inconstitucionalidade non permite”.

24 “La categoria della regolazione economica e I'impatto sui destinatari”, en N. Greco, “Introduzione alla analisi di impatto della regolamen-
tazione. Roma, Edizioni Sspa, p. 98. A importancia que a avaliacion do cumprimento normativo pode ter desde a perspectiva do control
politico dos gobernos non pasou desapercibida para os estudosos da materia. Cfr. Ludger Helms: “The Changing parameters of politi-
cal control in Western Europe”. Parliamentary Affaire. Vol. 59. N.° 1. 2006, pp. 78 e seguintes.
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25 En ltalia foi destacada a importancia deste asesoramento por Paolo Zuddas no seu libro: Amministrazione parlamentari e procedimento
lexislativo. Il contributo degli apparati serventi delle Camere ao miglioramento della qualita della legislazione. Giuffre Editore. Quaderni-38.
Milan 2004.

26 Por exemplo, nos traballos de Anthony King: “The Rise of the career politician in Britain-And its consequences”. British Journal of Political
Science. Xullo 1981.

27 Asi “A oferta participativa das webs parlamentarias”. Administracion & Cidadania. Vol.2. N.° 3. 2007, pp. 27 a 48. Estes autores defen-
den a necesidade de establecer canles de comunicacion permanentes entre representantes e representados en dous sentidos: top-down
e bottom-up, seguindo a terminoloxia apuntada por Norris no seu xa clasico A virtous circle. Cambridge University Press. Cambridge 2000.

28 Juan Antonio Xiol Rios puxo de manifesto mais recentemente a relevancia en Espafia da actuacion xudicial. Na sta obra: “El preceden-
te judicial en nuestro derecho, una creacién del Tribunal Constitucional”. Poder Judicial. 1986. pp. 34-37. Para un estudo sistematico das
concomitancias e diferenzas nas aplicacions da técnica lexislativa en distintos @mbitos xuridicos, pédese consultar o meu traballo: “A téc-
nica lexislativa e XXV anos de Dereito Constitucional: unha analise comparativa en Portugal”. Revista Xuridica da Universidade de Santiago
de Compostela. Dereito. N.° 13, pp. 311 a 357.

29 Na stGa magnifica obra Constitucion espariola. Thomson. Aranzadi. Cuarta Edicion.

30 Requisitos demandados constitucionalmente e que, como nos recorda Angel Gémez Montoro, resultan de aplicacién por todos os tri-
bunais e non s6 polo Tribunal Constitucional. Teoria y realidad constitucional. N.° 21. Monogréfico, Orientacion y método del derecho cons-
titucional. pp. 154 e seguintes.

31 Por exemplo, en Francia. Cfr. Marc-Antoine Granger: “La rénovation du droit d’amendement”. Revue francaise de Droit constitutionnel.
N.© 75. Xullo 2008, p. 599.

32Tal e como explico en detalle no meu tratado: Dereito parlamentario de Galicia. Edicions Xerais. Vigo 2001, pp. 152 e seguintes. Mais
recentemente o tribunal reiterou ese criterio na sentenza 103/2008, do 11 de setembro.

33 Tratase de ilustrar ao maximo o parlamentario para que o exercicio do seu dereito de participacion no procedemento lexislativo a tra-
vés do voto sexa 0 mais consciente posible. Explicase asi no meu artigo: “El derecho de voto y la regla de la mayoria”. Revista de las
Cortes Generales. N.° 55. Primeiro cuadrimestre 2002.

34 Compre sinalar que estas infraccions non son per se motivo suficiente para o amparo ante o Tribunal Constitucional. Asi o manifesta a
STC 68/85 no seu fundamento xuridico 4°: “... a falta de audiencia non se pode imputar como cometida no tramite mesmo do recurso
de reposicion: nin o denuncia asi a recorrente, nin, se se producise, constituiria unha infraccion susceptible de amparo, sendn acaso sé
contraria ao art. 105 ¢) da Constitucién, onde s6 se exixe a audiencia, «cando proceda» (e aqui legalmente non procede), pois as exi-
xencias do art. 24 non son trasladables sen mais a toda tramitacién administrativa. Non houbo, pois, indefension nin falta de audiencia
debida, nin na fase xurisdicional nin na fase administrativa nun momento ou tramite en que fose constitucionalmente exixible”.

35 Disposicions que non estan exentas de criticas polo seu caracter xeral. Asi Antonio A. Martino: “Cémo trata Italia de resolver el tema del
Digesto”. Legislacdo. Cadernos de Ciéncia de Legislagdo. N.° 47. INA. 2007, p. 95.

36 Para un estudo do papel destacado que ten entre nés o argumento de autoridade é de interese a obra de Martinez Garcia: “Decisién
juridica y argumento de autoridad”. Anuario de Filosofia del Derecho. Nueva Epoca, T. 1, 1984, p. 150.

37 Neste senso, hai que lembrar a sentenza do Tribunal Constitucional 34/1995, do 6 de febreiro: “O recofiecemento da submisién da
Administracion a lei e ao dereito, que a Constitucion eleva a niicleo central que preside obrar administrativo (art. 103.1 CE), equivale a
unha prohibicién xeneralizada de areas de inmunidade nesta parcela do ordenamento xuridico, conectandose deste modo a garantia de
submision a norma coa interdicién de arbitrariedade en obrar dos poderes publicos (art. 9) e a primacia da lei como postulado basico
dun Estado de dereito (art. T CE). Corolario inevitable deste marco normativo en que a Constitucién encaixa a actuacién administrativa
é, a stia vez, a suxeicion dos actos desta ao control dos tribunais de xustiza (art. 106.1 CE) [FX 3].”

38 Salvio Juliano opinou ao respecto: “Sempre que unha mesma frase expresa dous sentidos, acéptase preferentemente o que é mais axei-
tado & execucion das cousas” (Digesto 50,17,67). Coincide Legaz Lacambra na valoracion da orixe romana da méxima, na sta obra
Filosofia del Derecho. Tecnos, Madrid, 1988, p. 90.

39 Ludwig Ennecerus, Derecho civil (Parte general) |, revision Hans C. Nipperdey e traducion B. Pérez Gonzalez e |. Alguer. 2* edicién ao
coidado de |. Puig Brutau. Bosch, Barcelona, 1981, p. 206.

40 Sen prexuizo de deixar constancia da sta ausencia de valor normativo, como afirma a sentenza do Tribunal constitucional 173/1998 do
23 de xullo: "... Ainda que caiba reprochar a introducién de elementos de imprecisién na Lei, é o certo que, como reiterou este Tribunal,
nin as rbricas dos titulos das leis nin os preambulos tefien valor normativo (por todas, STC 36/1981, fundamento xuridico 7.), polo que
o establecido neles non pode prevalecer sobre o articulado da Lei ".

41 Os antecedentes doutrinais e o seu valor son estudados entre outros por Pérez Perdomo: "L 'argument d 'autorité dans le raisonnement
juridique", APD T:XVI, 1971, paxinas 227 a 244. En ltalia a obra de referencia € a de Tarello: L interpretazione Della legge. Milan. 1980.

Paxina 372.
42 Elementos de Derecho Civil. |. Parte General. Vol. I, Madrid 2002, p. 247.
43 Asi o afirma a sentenza do Tribunal Constitucional 16/1982: “... Convén non esquecer nunca que a Constitucién, lonxe de ser un mero

catalogo de principios de non inmediata vinculacion e de non inmediato cumprimento ata que sexan obxecto de desenvolvemento por
via legal, € unha norma xuridica, a norma suprema do noso ordenamento e, como tal, tanto os cidadans como todos os poderes publi-
cos e, por conseguinte, tamén os xuices e maxistrados integrantes do poder xudicial, estan suxeitos a ela (arts. 9.1 e 117.1 da CE). Por
iso é indubidable que os seus preceptos son alegables ante os tribunais (deixando a marxe a oportunidade ou pertinencia de cada ale-
gacion de cada precepto en cada caso), que, como todos os poderes publicos, estan ademais vinculados ao cumprimento e respecto
dos dereitos e liberdades recofecidos no capitulo segundo do titulo | da Constitucién (art. 53.1 da CE), entre os que se contan, por
suposto, os contidos no art. 24, cuxa vulneracién é cuestionada polo demandante en amparo...”
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44 Tratase obviamente dun problema diferente ao constituido polos erros administrativos que tefien a sda canle de solucién perfectamen-
te prevista no noso ordenamento. Asi, Victor Manteca Valdelande: “Procedimiento y criterios judiciales sobre rectificacion de errores.
Formularios practicos”. Actualidad Administrativa. N.° 16. Setembro 2008, pp. 1.930 e seguintes.

45 En Galicia, ante unha lei que contifia unha disposicién derrogatoria que, na vez de derrogar todas as disposicions de igual ou inferior
rango a presente, dicia “que derrogaba todas as disposicions de igual ou superior rango & presente”, optamos por esta segunda deci-
si6n, € dicir, tramitouse un novo proxecto para darlle un correcto contido a disposicién derrogatoria, obviando o expediente da Comisién
de Estilo. A argumentacion foi clara: “aqui non cabe unha interpretacion; hai que enviar a Camara outro proxecto de lei e corrixir a dis-
posicién derrogatoria”, posto que, ainda que todos sabemos que as leis autonémicas son inferiores & Constitucion, esta lei pretendia, na
sGa literalidade, “derrubar” todo o edificio xuridico espafiol e, por hipdtese, da Unién Europea.

46 Neste senso a STC 27/1981 afirma: “... a teoria de que «ninguén pode ir contra os seus propios actos» foi aceptada pola xurispruden-
cia ao estimar que «o fundamental que hai que protexer é a confianza, xa que non facelo é atacar a boa fe que, certamente, se basea
nunha coherencia de comportamento nas relaciéns humanas e negociais». £ esta unha doutrina que, polo menos respecto aos paises
cuxo sistema xuridico nos é mais afin, adquire o seu desenvolvemento mais relevante no @mbito do dereito privado; a xurisprudencia
refirese aos que suscitaron esa confianza coa stia «conduta contractual» e a relacién entre persoas «dentro dun convenio xuridico». A
exixencia de aterse as consecuencias dos propios actos é tanto mais ineludible canto o contido de tales actos estea na disponibilidade
de quen asi se manifesta. Quizais non sexa susceptible de predicarse con igual forza na orde politica constitucional. Na procura dunha
coherencia que seria desexable que informase sempre actos desta transcendencia, non nos debemos abster de entrar no fondo, facen-
do prevalecer a hipotética defensa da boa fe & defensa da Constitucion, que é a tarefa que nos incumbe ...”

47 Sobre este procedemento integrativo, € interesante o traballo de E. Melandri: “E logicamente corretto I'uso dell'analoxia nel diritto?” (Riv.
Trim. Dir. Proc. Civ., 1968), e no ambito francés o de M. Zygmunt: “Analogia legis et interprétation extensive”. Logique Juridique. Paris.
1967, pp. 245 a 247.

48 Crf. José Maria Ramos Gonzalez: “La jurisprudencia de interés y de conceptos ante la interpretacion de la ley”. Revista Poder Judicial. N.°
5. Decembro 1982, p. 87.

49 Resulta de suma valia a achega recente de Aguiar de Luque: “Estatuto del juez y libertad de expresién”. Cuadernos de Derecho Pdblico.
N.° 30. Xaneiro-abril de 2007. Instituto Nacional de Administracion Publica. Pp. 11 e seguintes.

50 Rafael Diaz Roca: “El principio de interpretacion conforme a Constitucion y sus repercusiones en la Organica Constitucional”. Revista de
Derecho Procesal. N.° 2. Edersa. 1996, pp. 293 a 316.

51 A sta natureza quedou manifesta na STC 17/1981 (FX 1°): “... a cuestién de inconstitucionalidade non é unha accién concedida para
impugnar de modo directo e con caracter abstracto a validez da lei, senén un instrumento posto a disposicién dos 6rganos xudiciais
para conciliar a dobre obriga en que se atopan de actuar sometidos a lei e & Constitucion. A estrita aplicacion do principio de xerarquia
permitirfalle ao xuiz resolver o dilema en que o situaria a eventual contradicion entre a Constitucion e a lei coa simple inaplicacion desta,

pero iso implicaria someter a obra do lexislador ao criterio talvez diverso dun elevado nimero de 6rganos xudiciais, de onde poderia
resultar, entre outras cousas, un alto grao de inseguridade xuridica. O constituinte preferiu, para evitalo, subtraerlle ao xuiz ordinario a
posibilidade de inaplicar a lei que emana do lexislador constituido, ainda que non a de cuestionar a stia constitucionalidade ante este
tribunal, que, en certo sentido, é asi, non sé defensor da Constitucion, senén defensor tamén da lei. A defensa da Constitucion fronte
as eventuais extralimitacions dos 6rganos dotados de poder para crear normas de caracter xeral correspondelles, en primeiro lugar, aos
xuices e tribunais, que deben negar validez as normas regulamentarias que sexan contrarias & Constitucién, inaplicandoas, e estan facul-
tadas para inaplicar tamén as normas legais que presenten o mesmo defecto cando sexan anteriores & Constitucion. A supremacia desta
tamén obriga os xuices e tribunais a examinaren, de oficio ou por instancia de parte, a posible inconstitucionalidade das leis nas que, en
cada caso concreto, deban apoiar as stas decisions; pero, en defensa, como antes se di, da dignidade da lei emanada da representacién
popular, o xuizo adverso a que tal exame poida eventualmente conducilos non os faculta para deixar sen mais de aplicalas, senon sé
para cuestionalas ante este tribunal. A depuracién continua do ordenamento desde o punto de vista da constitucionalidade das leis, e
sempre a salvo a accién do propio lexislador, é asi resultado dunha colaboracién necesaria entre os 6rganos do poder xudicial e o
Tribunal Constitucional, e s6 esta colaboracion pode asegurar que este labor depurador sexa eficaz e opere de xeito dinamico e non
puramente estatico, xa que so por esta via, e non pola do recurso de inconstitucionalidade, cabe tomar en consideracion o efecto que
a cambiante realidade social opera sobre o contido das normas ...”

52 Sobre este mandato no dmbito social reflexionou recentemente M.* José Montafés Garcia: “La congruencia y la motivacién de senten-
cias. La interpretacion de los convenios colectivos y el complemento de antigiiedad. Comentario & STS, Sala 4, do 5 de xullo de 2006".
Relaciones Laborales. N.° 4. Marzo 2007, p 551.

53 Guastini manifestou que a linguaxe natural € intrinsecamente unha linguaxe ambigua e vaga, e de ai nacen os problemas fundamentais
de toda interpretacion textual. Asi o recolle na sta obra: Le fonti do diritto e I'interpretazione. Milan, Giuffre. 1993, p. 335.

54 “Imposibilidade de executar as sentenzas nos seus propios termos”. Actualidade Administrativa. Estudos de Xurisprudencia. N.° 16.
Setembro 2008, pp. 1909 e seguintes.

55 Recentemente, Pulido Quecedo chamou a atencion sobre a incorporacion de termos alleos ao noso idioma cando existen xa outros con-
solidados. Vide. “Sobre la violencia doméstica” (Nota en torno a STC 59/2008, do 14 de maio). Aranzadi Tribunal Constitucional. N.° 7.
2008.

56 “Os impulsos modernos para uma teoria da legislacao. Legislacdo: Cadernos da Ciéncia da Legislagdo. Oeiras. N.° 35, 2003, pp 5 a 87.
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Factores econdmicos,
institucionais e politicos
do gasto publico vasco
(1981-2008)

& Resumo/Abstract: Neste traballo analizanse, por medio dos orzamentos da Comunidade
Auténoma do Pais Vasco (CAPV), os trazos fundamentais da sia politica de gasto publico
no periodo que vai desde o seu inicio G actualidade (1981-2008). Para iso, en primeiro lugar,
elaborouse unha base de datos orzamentaria coa serie temporal 1981-2008. En segundo
lugar, analizaronse unha serie de elementos politicos e institucionais que contextualizan a poli-
tica do gasto, con especial incidencia no liderado institucional. Finalmente, periodificouse a evo-
lucién do gasto publico vasco atendendo a catro dimensiéns fundamentais: a magnitude dos
orzamentos, a cantidade e importancia dos traspasos de competencias e a conxuntura econo-
mica e politica do Pais Vasco desde o arranque da autonomia ata 2008.&

& Palabras clave: gasto publico, orzamentos, liderado institucional, autogoberno, desenvolvemento
rexional.
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1. INTRODUCION

A primeira cuestién que abordamos para analizar o gasto publico da CAPV consistiu en
obter a serie completa de datos orzamentarios. Primouse lograr unha serie completa e homo-
xénea coa clasificacion funcional, por entender que era a que mellor se adaptaba ao propési-
to deste traballo. Para iso, optouse por utilizar os orzamentos iniciais na vez dos liquidados, xa
que iso permite traballar cunha serie practicamente completa. Pdidose obter unha serie com-
pleta coa clasificacion funcional entre os anos 1987 e 2008, pero non para os orzamentos dos
anos 1982-1984, que teilen unha clasificacion funcional caracteristica e distinta, nin tampou-
co para os anos 1985 e 1986, que supuxeron os primeiros avances cara ao modelo que se
implantou definitivamente en 1987 e que durou, case sen variaciéns, ata a actualidade.

Polo tanto, o problema centrouse na estimacion das cifras destes anos iniciais. Un estudo
do Goberno Vasco que analiza o gasto publico da CAPV na década de 1980 serviunos de
axuda, ao facilitarnos unha serie destes anos coa clasificacion funcional definitiva’. O Gnico
problema que presenta esta clasificacion é que utiliza cifras de orzamentos liquidados, e non
iniciais, como no resto da nosa serie.

A pesar desta importante diferenza metodoléxica, e dado que o noso principal obxectivo
é realizar unha andlise global do conxunto temporal da serie, para valorar as posibilidades de
poder usar a clasificacién funcional destes anos, comprobamos as diferenzas que se produ-
cen entre as cifras orzadas e as finalmente liquidadas. Se as diferenzas non fosen demasiado
importantes, poderiamolas empregar para obter unha serie completa entre 1981 e 2008,
ferramenta imprescindible para o noso estudo.

Con este fin, e como se pode ver na tdboa 1, comprébase que as desviaciéns orzamenta-
rias destes anos, coa excepcién parcial de 1985, foron apenas significativas. A desviacién
media do periodo 1982-1987 foi do 4,6%, o que é asumible para as nosas valoraciéns e non
introduce un nesgo importante cando se comparan estas cifras coas de anos seguintes. Por
este motivo, utilizadronse estes datos —coas precauciéns apuntadas— para completar a andlise.

Como punto de partida, analizanse, por medio dos orzamentos da CAPV, os trazos fun-
damentais da politica de gasto publico desta comunidade auténoma no periodo 1981-2008,
a través dos cambios producidos nas distintas partidas orzamentarias, que expresan diferen-
tes prioridades nos distintos momentos da serie. Dada a sUa extension, cremos conveniente
subdividila en fases que faciliten o seu estudo (grafico 1). Para iso, téfiense en conta catro
dimensiéns fundamentais:

1.A magnitude dos orzamentos xerais, coas sUas fases expansivas e restritivas (en milléns

de euros constantes no gréafico).

2.A cantidade e importancia dos traspasos de competencias, en principio unha variable
explicativa do orzamento autonémico de primeira orde, que esté relacionada tanto co
Goberno central (a sta cor politica e tipo de maioria parlamentaria) como coas rela-
ciéns entre este e o Goberno Vasco (clima de confianza ou de conflito).

3.A evolucién do ciclo econémico vasco e o seu contexto, como base econémica na que
xorde o propio orzamento (crecemento do PIB en % sobre o ano anterior).

4.0:s ciclos politicos e de goberno da propia CAPV, coas stas distintas prioridades politi-
cas e tipos de goberno (monocolor ou de coalicién).

A andlise conxunta destas variables permite identificar catro fases diferentes: 1, 1981-

1987; 11, 1988-1992; 1ll, 1993-1999; e IV, 2000-2008 (Alonso, 2009a).
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A primeira fase (1981-1987) (epigrafe 3) corresponde ao potente arranque da autonomia
—-sumandose nestes anos dous terzos do total de competencias transferidas ata a actualida-
de-, periodo condicionado por unha profunda crise econémica e industrial. A vez que se cre-
aban ex novo as institucidns autondmicas, estas deberon facer fronte ao adverso contexto
econdémico, polo que os orzamentos destinaron importantes porcentaxes dos seus recursos a
programas de reconversion, reindustrializaciéon e fomento do emprego. Produciuse un para-
lelismo entre a implantacién autonémica e a recuperacién econémica, que retroalimentou
pola sta vez a primeira.

A segunda fase (1988-1993) (epigrafe 4) caracterizase pola ausencia de traspasos de com-
petencias, o que non foi obstaculo para rexistrar unha forte expansién do gasto publico
vasco. Tendo en conta que neste periodo se produciu unha nova crise, podemos cualificalo
como de expansion do sector publico.

A terceira fase (1994-1999) (epigrafe 5) supén a consolidacion e reorganizacion da CAPV,
con reaxustes internos competenciais entre as instituciéns comuns e as deputacions forais, o
que se expresou nuns orzamentos austeros que contrastaron co forte crecemento econémi-
co e os Ultimos paquetes de traspasos (o Ultimo terzo), debidos aos apoios que o PNV lles
concedeu aos distintos gobernos centrais en minoria.

A cuarta fase (2000-2008) (epigrafe 6) estivo marcada pola expansiéon do gasto publico
da CAPV, pero tratase dunha expansion derivada da boa marcha da economia (segunda
expansion), e que se produciu & vez que se saneaban as contas publicas, reducindo o endebe-
damento e logrando de forma continuada superévit orzamentarios. Destaca a ausencia de
traspasos de competencias nesta fase.

Antes de comezar coas ditas fases, parece oportuno realizar unha anélise preliminar sobre
os factores institucionais e politicos que lle serven de contexto & evolucién do gasto publico
durante toda a serie temporal indicada (epigrafe 2).

2. FACTORES INSTITUCIONAIS E POLITICOS DA ECONOMIA VASCA

Fixo falta un gran liderado politico que aproveitase ao maximo as competencias autoné-
micas para sair da crise dos 80, reestruturar a economia vasca e “protexer” alglns sectores
estratéxicos da economia vasca que non se vian suficientemente apoiados pola politica eco-
némica estatal debido as diferenzas estruturais existentes entre o modelo econémico e pro-
dutivo vasco e o dominante no Estado.

Non obstante, esta capacidade de liderado non xurdiu coa aprobacién do Estatuto de
Autonomia (1979), sendn que as sUas orixes se poden rastrexar desde bastante mais atras e
explicarse en funcién dunha serie de caracteristicas particulares que se foron producindo na
sociedade vasca e na sta forma de organizacion.

2.1 Tradiciéon histérica de autogoberno

Historicamente os territorios vascos tiveron un modelo politico e econémico particular de
insercién no Estado espafiol basedndose nos foros. A fortaleza do sistema foral ponse de
manifesto coa existencia do denominado “pase foral”, que permitia “acatar, pero non cum-
prir” calquera lei ou disposicion estatal que fose contraria ao disposto polos foros vascos. Se
a iso lle engadimos o elevadisimo control fiscal e econémico de que dispufian (coas aduanas
no rio Ebro), non estrafiard a importancia que esta tradicién de autogoberno tivo na creacién
dunhas elites acostumadas a xestionar o seu territorio foral, sen descoidar unha visién mais
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global de pais (Pais Vasco) pola necesidade de acordar primeiro entre si e a continuacion
negociar coa coroa o custo (cota) dos servizos do Estado (Glas, 1996:108).

Esta capacidade politica e econémica permitiu historicamente o desefio e desenvolve-
mento de importantes proxectos e obras publicas de caracter estratéxico. Asi, por exemplo,
entre 1875 e 1900 as obras de ensanche da ria de Bilbao e a construcién de dous diques no
exterior da abra formaron un porto exterior que permitiu multiplicar a actividade dos barcos
de carga. O financiamento destes ambiciosos traballos, claves na explosion industrial da zona,
foi compartido entre os ingresos derivados dun imposto sobre as exportacions e diversas sub-
venciéns tanto da Deputacion de Bizkaia como da cidade de Bilbao. Os primeiros orzamen-
tos das obras do porto referianse a dous milléns de pesetas, pero en 1889 xa se gastaran case
12 milléns, que serian 50 a finais de século (Herr, 2005).

Este impulso das institucions tivo ddas caracteristicas salientables polo seu impacto eco-
némico: en primeiro lugar, a constante e profunda interrelacién entre os que lideraban as insti-
tucions e as principais empresas (Glas, 1996:177-8), sen esquecer a capacidade que aqueles
equipos directivos tiveron para lograr que os inputs dos novos produtos e construcions fosen
de orixe local, creando unha forte demanda e incentivando asi o desenvolvemento de diver-
sos sectores produtivos autéctonos.

En segundo lugar, a implicacién dun destacado sector das elites econémicas co pais. As fami-
lias de grandes empresarios industriais, navieiros, etc., non se limitaron & extracciéon de recur-
sos do mercado, senén que se implicaron activamente no desenvolvemento de
infraestruturas, e tampouco destinaron os enormes beneficios a gastos suntuarios, senén que
crearon un sector financeiro potente e afanado na actividade industrial. Dalgunha maneira,
o capitalismo vasco arraigouse na terra e apostou polo desenvolvemento do Pais Vasco.

Un exemplo disto pédese ver na area do Gran Bilbao, onde as infraestruturas ampliaron
a zona beneficiada polo desenvolvemento econémico. A construcién dos ferrocarris uniu
Bilbao con Madrid e Francia, & vez que unia as vilas préximas a Bilbao entre si, creando unha
rede de servizos sen igual na sta época (en 1900 Bilbao contaba con sete estaciéns de ferro-
carril) que estendeu os beneficios econémicos da expansion industrial a todo o hinterland.
Asi, “en contraste co caso mais normal, onde as actividades mineiras adoitan deixar o campo
baleiro, feo, ata devastado, o liderado bilbaino conseguiu sacar proveito para a comunidade
en xeral” (Herr, 2005, 1977).

Mais que probablemente, esta tradicion de autogoberno e as elites que xerou foron
elementos clave no nacemento do proceso de industrializacién vasco. Tamén é destacable
a unidade social e politica, englobando todo o abano ideoléxico da época, desde liberais
ata carlistas, que se produciu en defensa dos foros cando estes foron abolidos unilateral-
mente polas Cortes en 1876, circunstancia coflecida como “unanimidade foreira” (De la
Granja, 1994:227).

2.2 Caracteristicas estruturais do modelo autonémico vasco (1981-2008)

Tendo en conta esta tradicién de autogoberno e a fortaleza histérica das instituciéns vas-
cas, poderase comprender mellor a orixe e alcance dos factores que se expofien a continua-
cién para o periodo autonémico.

1. Liderado institucional

Esta tradicién de autogoberno, simbolizada polo Goberno Vasco no exilio, viuse moi
minguada durante a época franquista e mesmo en Bizkaia e Gipuzkoa se chegou a sus-
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pender a instituciéon do Concerto Econémico, que quedou reducida aos territorios de
Alava e Navarra. Por iso, os inicios das novas instituciéns autonémicas e as revitalizadas
deputaciéns forais foron moi dificiles.

Malia estas dificultades e a critica situacién econémica existente durante a aprobacién
do Estatuto de Gernika, o impacto econémico do recobrado autogoberno non se fixo
esperar. Como se vera mais adiante, cando se analice a primeira fase do gasto publico
vasco (1981-1987), a inxeccion de gasto publico, asi como as novas politicas elabora-
das por unhas institucioéns afanadas en reestruturar a economia vasca e superar a crise,
foron decisivas para lograr ese obxectivo.

O liderado institucional, reforzado por un forte elemento identitario (Zurbano,
2005:222), foi decisivo en numerosos ambitos econémicos. En particular, pédense des-
tacar: a) as politicas de reconversién industrial dos anos 80, particularmente o Plan de
Relanzamento Excepcional de empresas e sectores industriais, posto en marcha en 1985
(Urdangarin, 1988:363-372); b) a reestruturacién do tecido produtivo vasco e a crea-
cion de diversos clusters sectoriais (Ahedo, 2003; Mitxeo et al., 2003), que foron claves
para explicar o cambio na estrutura produtiva da economia vasca, hoxe en dia moito
mais terciarizada, diversificada e especializada en produtos de mais alta tecnoloxia
(Fernandez de Pinedo, 2001:122; Goberno Vasco 2004:24); c) o fomento da innovacion
e a cultura da excelencia nas empresas e instituciéns, que foi interiorizada rapidamente,
situando o Pais Vasco en primeira lifia de investimento en 1+D no Estado (Cilleruelo,
2005)?, asi como d) a elaboracién de diversos plans interinstitucionais (que seran obxec-
to de atencién posteriormente).

2. Capacidade de coordinar politicas e programas estratéxicos entre as diversas institucions.
A CAPV caracterizase tanto por un elevado nivel competencial e fiscal como por unha
profunda descentralizacién interna que a converten nun sistema politico case confede-
ral, debido ao poder econémico das deputaciéns forais (Alberdi, 1987; Zubiri, 2003).
Desta forma, o propio desefio institucional condiciona a politica vasca e exixe a coope-
racion entre as diversas institucions e niveis politicos. Polo tanto, esta complexa reali-
dade obriga a que o liderado institucional ao que nos referiamos antes, para ser
efectivo, deba ser necesariamente capaz de cooperar, negociar e consensuar politicas e
proxectos estratéxicos entre as diversas instituciéns mencionadas.

Alguins exemplos especialmente relevantes desta probada capacidade de acordo politi-
co foron, en primeiro lugar, como consecuencia da entrada nas Comunidades Europeas
e do compromiso de construir un mercado interior sen fronteiras para finais de 1992,
o Plan Extraordinario Europa 93, acordado entre o Goberno Vasco e as deputacions.
Pola stia vez, esta iniciativa enmarcouse nun instrumento de programacién mais amplo,
o Plan Econémico a Medio Prazo 1989-1992 (PEMP), que proporcionou desde enton
un instrumento de planificacién cuadrienal e que, a partir dese momento, “modificou
profundamente a dindmica de toma de decisiéns do Goberno Vasco” (Aguirre e Sans,
1991: 112).

Tamén se poden destacar, pola sia importancia, as iniciativas encadradas na revitaliza-
cién da Area Metropolitana de Bilbao, profundamente afectada pola crise industrial dos
80: Bilbao Metrépole-30° e Bilbao Ria 2000°.

3. Capacidade dos principais partidos de distinguir o dmbito da lexitima discrepancia ideoléxi-
ca (moi acusada por se superporen diferenzas no dobre plano esquerda-dereita e nacio-
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nal) da necesidade de acadar acordos de minimos vinculados coa xestion que permitan
a gobernabilidade do pais e un clima de estabilidade que permita manter o ritmo de
crecemento, os ingresos do sector publico e, polo tanto, recursos suficientes para finan-
ciar un modelo de benestar de nivel medio-alto.
Nunha comunidade auténoma marcada polas grandes diferenzas ideol6xicas e nacio-
nais, as elites e os partidos hexemoénicos dos dous nacionalismos (vasco e espafiol)
foron capaces historicamente de alcanzar acordos de minimos respecto ao modelo pro-
dutivo e condiciéns favorables para a creacion de riqueza. O lider indubidable no dese-
fio deste proxecto estratéxico de pais foi o PNV, ao que se sumaron diversos partidos,
como o Partido Socialista de Euskadi, Eusko Alkartasuna, Ezker Batua, etc. Destaca o
tandem formado polos dous grandes partidos, PNV e PSE, que, xuntos, foron capaces
de dotar da estabilidade institucional minima para asegurar primeiro a saida da crise e
a reconversion industrial dos 80, e posteriormente garantir uns altos niveis de benestar
e politicas sociais.
Ambos os partidos representan o centro socioléxico e politico do Pais Vasco (centrode-
reita nacionalista vasco e centroesquerda nacionalista espafiol) nas duas principais
dimensidns: eixe esquerda-dereita e eixe nacionalismo vasco-nacionalismo espafiol.
4.A organizacion interna do PNV resulta un factor clave na xestién deste modelo de pais. En
efecto, o PNV distingue con absoluta claridade entre os postos de direccién do partido
e os cargos publicos elixidos polos cidadéns e que deben gobernar as institucions. A
pesar de que isto crea en ocasiéns tensions internas (estando na base incluso da esci-
sion de 1986), o modelo pddese considerar globalmente como positivo, ao facer posi-
ble a separacion nidia entre os aspectos mais puramente ideoléxicos, en mans do
partido, dos ambitos de xestién, responsabilidade dos cargos publicos e as institucions.
Pédese aventurar que probablemente fose esta peculiar forma de organizacién interna
a que lle permitiu ao PNV liderar o conxunto do pais: por unha parte o partido liderou
0 ambito ideoldxico nacionalista vasco, mentres que por outra parte as institucions lide-
radas polo PNV foron capaces, cunha xestion relativamente despolitizada, de concitar
apoios doutras forzas politicas e mesmo non nacionalistas, principalmente do PSE. Esta
capacidade de manexar os dous rexistros politicos (ideoléxico e de xestion), liderando
ambos, atépase na base da hexemonia politica da que gozou o PNV en Euskadi duran-
te case tres décadas.

3. ARRANGQUE DA AUTONOMIA (FASE I: 1981-1987)

A crise dos anos setenta chegou con atraso a Espafia, incluso ainda en 1973 os informes
econémicos oficiais eran triunfalistas. Malia que a crise xa se desencadeara no sector produ-
tivo vasco, pasaron outros dous anos antes de recofiecerse oficialmente a gravidade da situa-
cion, a existencia dunha crise estrutural profunda. Nese momento, o Pais Vasco contaba con
mais do 10% da poboacién activa industrial do Estado e realizaba o 17% das exportacions,
a pesar dos condicionantes do réxime franquista (Mendizébal e Serrano, 1988:308 e 319).

Como consecuencia da crise, o PIB vasco comezou a declinar desde 1977, rexistrando taxas
de crecemento negativo ata 1982. Por iso, “o balance da década 1975-84 pechouse cunha
contraccién do PIB de Euskadi por encima do 4%, mentres a poboacién aumentou un 6%”, o
gue motivou un incremento sen precedentes do desemprego (Garcia Crespo, 1987:78-79).
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Polo tanto, un dos principais problemas aos que se tivo que enfrontar o Goberno Vasco
desde o momento da sta constitucién foi a aguda crise econdémica e as stas consecuencias
sobre o tecido industrial e o emprego. O acceso & autonomia non supuxo un simple transva-
samento de medios dunha Administracién a outra, senén que levou a creaciéon dunha nova
e completa Administracion xeral que, coa axuda do concerto econémico, implicou unha forte
expansién do sector piblico vasco, mais importante incluso que a rexistrada en Espafa, que
foi de dez puntos en termos de PIB. No periodo 1981-1987 o gasto publico do Goberno
Vasco experimentou un crecemento medio do 13,86%, pasando de 913,78 millons de euros
constantes en 1981 a 1.958,01 tan sé seis anos despois (tdboas 2 e 3).

Un aspecto destacable da crise foi o comportamento do investimento. O investimento na
industria vasca, moi deprimida no comezo da década, empezou a experimentar un crece-
mento relevante desde 1982, con aumentos do 17,8% en 1983, 20,5% en 1984 e 29,1% en
1985. Malia este importante crecemento, o volume absoluto do investimento seguiu sendo
relativamente baixo durante o periodo de reconversion (Eustat, 1988:350).

Entre 1983 e 1987 o total do investimento publico realizado pola Administracién central
en Euskadi foi 0 3,35% do investimento publico total de Espafia. Non cabe dibida de que a
influencia do sector publico vasco na sia economia “foi extraordinaria”; de feito, “a recupe-
racién industrial de mediados dos 80 veu precedida dun crecemento considerable dos servi-
zos de non mercado -os que presta a Administracién publica— e dun salto cualitativo
importante no capital publico (o nivel real de investimento publico duplicouse co concerto
econ6émico)” (Alberdi, 1999: 8-9 e 13-14). En efecto, no gréfico 2 pédese apreciar como o
gasto publico derivado da creacién da nova Administracién autonémica precede inmediata-
mente & recuperacién econémica.

Non se trata s6 da influencia do crecemento do gasto publico per se, senén de que este
se dirixiu conscientemente a favorecer a recuperaciéon econémica. E dicir, que o impacto eco-
némico non se reduciu unicamente & cantidade de fondos investidos, con ser importante,
senén que xurdiu un novo actor politico comprometido coa dita reconversién industrial.

A accién do Goberno Vasco na reconversion industrial, iniciada en 1981, abarcou funda-
mentalmente ddas areas de actuacién. A primeira coa participacién no desenvolvemento e
execucion dos plans establecidos polo Goberno central e, dada a insuficiencia destes, a
segunda, co desefio dunha politica propia de reestruturacion®, coa finalidade bésica de apoiar
as pequenas e medianas empresas que non podian acceder &s reconversiéns postas en mar-
cha polo Goberno central.

A politica do Goberno Vasco entre 1981 e 1987 sustentouse en tres elementos:

a.O primeiro comprende os cinco primeiros anos, e caracterizouse pola concesion de

axudas en forma de préstamos e subvenciéns a empresas en dificultades.

b. O segundo tratou de reestruturar as actividades industriais afectadas mediante acciéns
sectoriais (Urdangarin, 1988:363). En 1985 observouse unha certa recuperacién da
industria vasca, cun crecemento en termos reais do 1,13% do PIB industrial. Este cre-
cemento da producién fronte a continua caida do emprego foi efecto do redimensio-
namento industrial, con significativos aumentos da produtividade, que era resultado do
esforzo de reconversion industrial dos anos precedentes (Eustat, 1988:325).

c. O terceiro esta marcado polo Plan de Relanzamento Excepcional de empresas e sectores
industriais, posto en marcha en xufio de 1985.
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As dificultades polas que atravesou a economia vasca tiveron reflexo nos seus orzamentos
de diversas maneiras; por exemplo, condicionando os recursos dispofiibles, sobre todo ao
principio do periodo. Efectivamente, no ano 1981 a Administracién vasca dispuxo dun volu-
me limitado de recursos (913,78 milléns de euros a prezos constantes). Naqueles orzamen-
tos a partida de educacién tivo o 46,43% do total, ao seren traspasadas as competencias
educativas (agas o ensino universitario, que se traspasou en 1985) o ano anterior. En novem-
bro de 1981 iniciouse o proceso de transferencias & CAPV en materia de vivenda, incluindo-
se orzamentariamente por vez primeira en 1982, triplicindose a asignacién a esta partida
(taboas 2 e 3). O crecemento do capitulo seguridade cidadd explicase pola creacion e despre-
gamento da Ertzaintza, de maneira que este grupo funcional incrementou a sia contia de
gasto desde 1,78 milléns de euros constantes en 1981 a 146,81 en 1987, supondo xa no dito
ano un 7,50% do total de gasto orzado.

A promocién da actividade empresarial conecta directamente coa situacién de crise eco-
némica que atravesaba a CAPV (sobre todo nos primeiros anos do periodo, con taxas nega-
tivas de crecemento do PIB (-1,7% e -1,9% en 1981 e 1982), que afectou profundamente
a sta estrutura produtiva. O Goberno, no marco das sGas competencias, puxo en marcha
programas de axuda aos sectores produtivos mais necesitados, ao tempo que apoiaba o
relanzamento e innovacién da actividade, de maneira que nos anos 1984 e 1986 o gasto
destinado a esta partida supuxo respectivamente un 7,08% e un 9,87% do volume total do
orzamento (taboa 3).

Outra partida que ao longo do periodo tivo un peso significativo sobre o total do gasto
publico vasco foi a Administracion xeral, sobre todo en 1981, co 14,57%, manténdose no
intervalo 7-10% entre 1982 e 1987. Isto é l6xico tendo en conta que se estaba creando unha
nova Administracion autonémica.

Hai que citar o impacto orzamentario causado polas chuvias torrenciais de agosto de 1983,
cualificadas como catastréficas. O orzamento de 1984 experimentou un crecemento moi
importante con respecto ao ano anterior (24,79%), destacando a débeda ptblica, que pasou
de representar nos anos anteriores o 1,5% do gasto total a un 4,35% en 1984.

Posto que o gasto publico vasco experimentou crecementos importantes ao longo deste
periodo, chama a atencién o incremento de tan s6 un 2,20% rexistrado en 1985. Este feito
explicase pola distribucion de competencias que, en virtude da LTH, se levou a cabo entre o
Goberno Vasco e as deputacions forais. O Goberno Vasco traspasoulles a estas servizos en
materia de estradas, obras hidraulicas, agricultura e benestar social basicamente, mentres que
el se responsabilizou de novos servizos, entre os que destacan os de sanidade e educacién.
Esta dltima partida pasou de 558,35 milléns de euros constantes en 1984 a 647,41 en 1985,
motivado, por unha parte, polo traspaso das deputaciéns, e, por outra, pola asuncién das
competencias en ensino universitario®. A sanidade triplicou a sta contia, pasando de 51,66
milléns de euros constantes en 1984 a 151,57 en 1985.

Euskadi incorporouse 4 Comunidades Europeas, co resto de Espafa, o 1 de xaneiro de
1986, cando sufria unha das stas crises mais profundas. Asi, se en 1975 o PIB per capita supe-
raba a media comunitaria (en paridade de poder de compra), ainda en 1990 non chegaba
ao 90% e a taxa de paro duplicaba amplamente a media comunitaria debido & perda de
emprego industrial durante a crise, considerada unha das mais graves de Europa. A continua-
cién da entrada na CEE, produciuse unha importante reforma e ampliacién dos fondos estru-
turais. Euskadi non entrou no obxectivo un por superar o 75% da renda media comunitaria,
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ainda que si cumpria os requisitos do obxectivo nimero 2 como rexién industrializada en
declive. Isto limitou o financiamento comunitario recibido, que nunca tivo un impacto orza-
mentario significativo’. Malia iso, o proceso de debate e asignaciéon dos fondos europeos foi
importante, porque obrigou a repensar a estratexia vasca de desenvolvemento e a articulala
dentro dunha estratexia global europea, o que modificou e ampliou os puntos de referencia
do Goberno Vasco (Aguirre e Sans: 1991:115-117).

Respecto ao contexto politico, compre sinalar que esta fase se atopa marcada polos suce-
sivos gobernos do PNV, ainda que, tras a crise interna que provocou a escisiéon en 1986, este
partido perdeu a siia hexemonia e a partir de 1987 necesitou formar coaliciéns con outras
forzas para seguir gobernando (Jiménez e Saiz, 1992). Pola sta vez, de forma paralela, o
Goberno espafiol comeza esta fase co segundo Goberno de UCD, enseguida substituido por
un PSOE que gozou dunha amplisima maioria absoluta desde 1982. A pesar de certas ten-
siéns, derivadas das l6xicas diferenzas ideol6xicas, o PNV e o PSOE foron capaces de acordar
un importante paquete de traspasos de competencias en lifia co establecido no Estatuto de
autonomia de Gernika. Non obstante, é necesario mencionar a extraordinaria tensién que
marcou todo o proceso de descentralizacién e que tivo como puntos mais sinalados a caida
do Goberno de UCD, o intento de golpe de Estado e a Lei de harmonizacién do proceso auto-
némico (LOHAPA), que tratou de frear este proceso, e a posterior sentenza do Tribunal
Constitucional, que supuxo un punto intermedio.

4. EXPANSION DO SECTOR PUBLICO (FASE II: 1988-1992)

A diferenza do sucedido na fase anterior, nesta segunda fase non se produce ningln tras-
paso de competencias por parte da Administracién central, a pesar das numerosas competen-
cias do Estatuto de autonomia ainda pendentes. Este dato resulta ainda mais sorprendente se
temos en conta que naqueles anos o Goberno Vasco o formaron diversas coalicions nas que
entrou o PSE. Polo tanto, en contra dunha opinién moi estendida (e que chegou a ser slogan
electoral), a idea de que un goberno formado por socialistas en Euskadi favoreceria a comuni-
cacion e a confianza necesarias para facilitar as transferencias resultou ser falsa. Asi, entre 1988
e 1992 non se produciu ningln traspaso malia que o Goberno socialista tifia maioria absolu-
ta no Congreso dos Deputados e non dependia de ningunha outra forza politica.

Esta etapa caracterizouse pola forte expansién do gasto publico, incrementandose un
66,01% entre 1987 e 1988, cun aumento medio do 18,31% no periodo. As razéns que expli-
can esta expansion son os distintos traspasos de competencias que se produciron en 1987,
asi como o pulo que se lle quixo dar a actividade econémica desde o sector publico nun con-
texto de desaceleracién econémica que culminou coa recesién de 1993.

O principal traspaso, dunha gran magnitude econémica e de medios persoais, correspon-
deu a sanidade. Desde este momento Osakidetza, o Servizo Vasco de Salde, erixiuse no orga-
nismo publico que integraba nunha Unica estrutura financeira, orzamentaria e organizativa
practicamente todos os servizos sanitarios publicos da CAPV.

Na etapa que estamos analizando (1988-1992), a partida de sanidade pasou de represen-
tar un 8,68% do orzamento a un 33,52%, situando este grupo funcional como o de maior
peso especifico. Pédese dicir, xa que logo, que a plena asuncién da sanidade por parte do
Goberno Vasco modificou substancialmente a sGa estrutura de gasto.
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Os gastos en educacién non experimentaron grandes cambios ata 1990, ainda que si
o fixeron a partir de 1991, e os recursos destinados a esta partida aumentaron un 27,11%
en 1992.

Consideradas conxuntamente as ddas partidas orzamentarias, sanidade e educacion, supu-
xeron ao longo do periodo mais da metade do volume total orzado (un 54,45%) e, tras a
incorporacién do sistema de colexios concertados, ambas as politicas consolidaronse ata a
actualidade como os dous principais piares dos orzamentos vascos, do mesmo modo que
sucedeu en todas as CCAA (Alonso 2009b).

Ainda que en menor medida, tamén contribuiu & expansién orzamentaria o traspaso de
medios materiais da Administracién de xustiza en 1988%.

En 1987 traspasaronse as funcions e servizos correspondentes ao Instituto Nacional de
Servizos Sociais-INSERSO, transferidos practicamente na sia totalidade 4 DDFF, quedando
para o Goberno Vasco unha pequena porcentaxe, necesaria para o exercicio das funciéns de
planificacién, coordinacién e control. Os novos recursos asociados a este traspaso permitiron
incrementar as partidas orzamentarias tanto do Goberno Vasco (seguridade social e proteccion
social) como das DDFF e, mediante transferencias, dos concellos nos seus niveis asistenciais.
Ademais, os novos recursos e a transferencia da competencia fixeron posible reorganizar e
aumentar a ambicién da proteccién social vasca. Destaca en particular a creacién do pionei-
ro Plan Integral de Loita contra a Pobreza, que se propuxo en 1988 e comezou a implemen-
tarse en 1989 (Goberno Vasco, Departamento de Facenda e Finanzas, 1990:72-73; Tribunal
Vasco de Contas Publicas, 1995).

Como consecuencia da entrada en vigor da Acta Unica e do compromiso europeo de rea-
lizar o mercado interior sen fronteiras para finais de 1992, as instituciéns vascas emprende-
ron un proceso de reflexioén sobre as implicaciéns do dito proceso para a CAPV. Desta forma,
en 1989 aprobouse o Plan Extraordinario Europa 93, de caracter interinstitucional (Goberno
Vasco e deputacions), que se integrou nos orzamentos xerais das ditas institucions.

O plan tifna dous obxectivos bésicos: a) dotar Euskadi dun eficiente e completo sistema
de comunicaciéns que fixese posible a consecucién dun eixe de desenvolvemento conecta-
do con Europa e que garantise a accesibilidade ao mercado e permitise un adecuado desen-
volvemento econémico e b) reducir as situacions de desigualdade mediante unha accién
especial dirixida aos sectores de poboacién mais desfavorecidos (integrando o recentemente
aprobado Plan de Loita contra a Pobreza). O conxunto dos investimentos previstos desenvol-
véronse entre os anos 1989 e 1992 (orzamentos xerais da CAPV-Plan Extraordinario Europa
93, 1989:7-8 e 41; Garcia Crespo, 1988).

Esta iniciativa enmarcouse nun instrumento de programacién mais amplo, o Plan
Econémico a Medio Prazo (1989-1992) (PEMP) do sector publico vasco, que foi incorporado
como anexo informativo dos orzamentos xerais de 1989. A idea era que o plan fose “flexi-
ble”, é dicir, que constantemente se axustase aos cambios e se transformase un ano cada vez,
constituindo sempre un instrumento de planificacién a catro anos.

Finalmente, para financiar todas estas iniciativas, foi necesario recorrer ao endebedamen-
to, que case se duplicou neste periodo. Polo tanto, a forte expansion do sector publico vasco
non foi unicamente debida a un aumento dos ingresos, senén que, no marco dunha planifi-
cacion estratéxica a medio prazo, se recorreu ao crédito para mellorar diversos aspectos estru-
turais da economia e a sociedade vasca.
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5. CONSOLIDACION E REORGANIZACION INTERNA (FASE lil: 1993-1999)

A necesidade de instrumentar unha politica orzamentaria dominada polo signo da auste-
ridade xa fora expresada polo propio Goberno en 1987 (Garcia Crespo, 1987:86) e reafirma-
da en 1991 pola Direccién de Programacién do Departamento de Facenda e Finanzas, ante
a imposibilidade de continuar con orzamentos intensamente crecentes polo lado dos ingre-
sos, dado que se estaba cerca do teito en presién fiscal e cuns gastos de caracter social de
dindmica fortemente incrementalista (Azpiazu e Gurpide, 1991:89). Pédese observar na
taboa 4 que neste periodo tivo lugar unha consolidacién das cifras totais dos orzamentos, é
dicir, produciuse unha contencién do gasto, en contraste cos anos anteriores, xa que o incre-
mento medio apenas chegou ao 1,45%, fronte ao 18,31% do periodo anterior (1988-1992).

Este periodo tamén se iniciou coa racionalizacién e mellora da Administracién da CAPV,
que se plasmou nun documento estratéxico elaborado polo Goberno, aprobado polo
Parlamento Vasco o 10 de xufio de 1993. No dito documento, en lifa coas reformas orza-
mentarias que se sucederon en Europa desde a década anterior, afirmase que “o principal
método para controlar o proceso e os efectos da descentralizacién do gasto é considerar o
orzamento como un acordo de intercambio de recursos a cambio de compromisos de efi-
ciencia” (Goberno Vasco, 1993:215-217).

Simultaneamente, o Tratado de Maastricht e Europa consolidaronse como a referencia
principal nas comparaciéns de magnitudes econémicas, indicadores sociais e benestar. E
dicir, o Goberno Vasco tomou definitivamente como referente a Unién Europea nos seus
diagnésticos, escenarios e obxectivos. A economia europea e a sta evolucién pasan a ocupar
un lugar central na analise do contexto no cal se elaboraron os orzamentos e as grandes deci-
siéns de politica econémica’.

O periodo iniciouse coa crise econémica (1993) tras un periodo no que a economia
vasca se recuperara da crise industrial de principios dos anos 80. En 1993 o PIB tivo unha
taxa de crecemento negativa (-0,8%), situacion que non se producira desde 1982 (-1,9%).
Non obstante, a partir de 1994 e ata 1999, a economia vasca rexistrou un ciclo de crece-
mento intenso que se situou por termo medio en torno ao 4,4%, sensiblemente superior a
media espaiola e & dos paises da UE, asociado ademais a un forte ritmo de creacién de
emprego, unha moderada evoluciéon dos prezos e equilibrio na traxectoria dos diferentes
compoientes do PIB.

En marzo de 1994 o Parlamento Vasco aprobou o Plan Econémico a Medio Prazo (PEMP)
para os exercicios 1994 a 1997, ambos inclusive. Os seus obxectivos cuantitativos tomaban
en consideracion as directrices do programa de converxencia 1992-1996 de Maastricht. O
plan logrou a diminucién do gasto publico vasco, coa aparicién de superavit (0,5% do PIB)
a partir de 1996, para alcanzar o seu valor maximo en 1999 cun 2,1% do PIB, diminuindo
ao mesmo tempo o recurso ao endebedamento. A situacién culminou en 1998 cunha débe-
da emitida inferior as amortizacions; a débeda viva pasou de ser 0 9,4% do PIB en 1994 ao
7,9% en 1999 (Tribunal Vasco de Contas, 2001:30).

En contra do que sucedeu no periodo anterior (1988-1992), cando o Goberno Vasco se
endebedou para conseguir maiores recursos para potenciar a expansién do gasto publico,
neste periodo aproveitou a contencién do gasto para amortizar débeda, xa que non foi pre-
ciso financiar os pequenos incrementos de gasto publico via débeda publica.
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Nesta etapa producironse os Ultimos traspasos de competencias (1999) por parte da
Administracién central. En 1996, nove anos despois da transferencia inicial, ampliaronse os
servizos traspasados de medios materiais e econémicos para o funcionamento da
Administracién de xustiza. Como consecuencia (tdboa 4), a partida de xustiza incrementou-
se de 1996 a 1997 un 60% pasando de 45,14 millons de euros constantes en 1996 a 72,29
en 1997, para manterse lixeiramente por debaixo en 1998 e 1999.

Hai que destacar o Plan Interinstitucional de Infraestruturas e Revitalizacién de Areas
Desfavorecidas — Euskadi XXI como instrumento de desenvolvemento dos enfoques sobre
investimento publico e a revitalizacion de areas degradadas, obxectivos do PEMP cuxa vixen-
cia se estableceu para o periodo 1996-1998. Ainda que tanto o Goberno Vasco como as ins-
tituciéns forais tiveron un papel moi relevante no investimento realizado, tamén houbo
participacion do sector privado a través da construcion de vivendas en réxime de concerta-
cién, con desembolsos superiores a 190 millons de euros.

En canto ao contexto politico, esta fase caracterizouse polos importantes cambios produ-
cidos tanto no Goberno Vasco como no Goberno espafiol. O Goberno Vasco comezou esta
fase coa coalicion entre PNV e PSE (que acababa de absorber unha parte de Euskadiko-
Ezkerra), seguiu cunha lexislatura na que a coalicion incorporou a nacionalista Eusko
Alkartasuna (EA) e rematou cun goberno en solitario do PNV. A politica espafiola tamén esti-
vo sometida a importantes cambios, xa que nos primeiros anos desta fase o Goberno socia-
lista sequiu gobernando Esparia, ainda que perdera a sia maioria absoluta, e en 1996 o longo
periodo de Goberno socialista viuse substituido polo primeiro Goberno do Partido Popular
(PP) (tamén con maioria simple). Neste tumultuoso panorama politico houbo, non obstante,
marxe para o entendemento, producindose o segundo periodo de traspaso de competencias
que cerrara ata a data o aumento do poder competencial da CAPV (coa Unica excepcién do
traspaso da 1+D que se produciu en 2009, féra do periodo de estudo deste traballo).

Para comprender estes traspasos de competencias, tanto co Gltimo Goberno socialista
como co primeiro popular, o factor decisivo para acadar os ditos acordos resultou ser a capa-
cidade de negociaciéon do PNV, apoiando cos seus parlamentarios no Congreso os distintos
gobernos centrais para a aprobacién dos orzamentos anuais e algunhas leis particularmente
importantes para o Goberno central (Alonso, 2009a).

6. SEGUNDA EXPANSION E SANEAMENTO DE CONTAS (FASE IV:
2000-2008)

Malia que a fase anterior se pechou cunha desaceleracién da economia no contexto inter-
nacional, o periodo estivo caracterizado, na sGia maior parte, por un crecemento sostido da
economia vasca. A contracciéon econémica dos exercicios 2001 e 2002, no escenario econo-
mico internacional, apenas se deixou sentir en Euskadi, sendo o crecemento da sta econo-
mia sensiblemente maior (a taxa de crecemento do PIB situouse en 3,3% en 2001 e en 2,4%
en 2002) que o de paises como Alemafia, Francia ou Italia. Foi unha etapa (2000-2007) mar-
cada por un crecemento moderado e estable da economia vasca, cun aumento do PIB para
0 ano 2006 do 4% e do 4,2% en 2007, o que posibilitou a xeracién de emprego de forma
moi notable, con taxas en torno ao 2,4% en 2007 (a taxa de paro en Euskadi situouse catro
puntos por debaixo da media da zona euro e 3,6 por debaixo da media do conxunto da UE,
segundo as Contas Econdémicas elaboradas polo Eustat). A conxuncién do crecemento da
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producién e do aumento do emprego permitiron ganancias de produtividade en torno ao
2% (1,8 en 2007), aumento decisivo para a competitividade da economia vasca.

Este periodo de bonanza econdémica viuse reflectido nos orzamentos vascos, cunha
expansion do gasto publico total. A expansiéon mais significativa tivo lugar ao inicio do peri-
odo (ano 2000)", incrementandose en case un 16% respecto as cifras do ano anterior. No
conxunto do periodo o crecemento medio do gasto situouse nun 6,75% (taboa 4).

Unha das partidas orzamentarias que mais contribuiu a esta expansion foi infraestruturas
bésicas e do transporte, pasando de 200,27 milléns de euros constantes en 2000 a 510,22
milléns en 2007. En 1999 produciuse o traspaso de funciéns e servizos da Administracion
central en materia de estradas (Gltima competencia traspasada do periodo estudado), o que
tivo o seu reflexo orzamentario no ano 2000 (pasando de 122,29 milléns de euros constan-
tes en 1999 a 200,27 en 2000). En 2005 creouse o Plan Director do Transporte Sustentable,
instrumento de referencia en materia de transporte, co obxectivo de potenciar a moderniza-
cion, calidade, competitividade e seguridade do sector do transporte, tanto de viaxeiros
como de mercadorias. En 2007, tras a subscricion do Convenio entre a Administracion xeral
do Estado, a Administracion xeral da CAPV e o Administrador de Infraestruturas Ferroviarias,
establecéronse en dous programas diferentes os gastos que deberia asumir cada unha das
administracions para a construcién da Nova Rede Ferroviaria no Pais Vasco.

No exercicio 2000 implementaronse novos mecanismos de estimulo ao emprego dentro
do Plan Euskadi 2000Tres, que consistiu na confeccién e execucién de tres plans interinstitu-
cionais, asi como o Plan para a Adaptacion & Sociedade da Informacién. A insercién social foi
un dos programas aos que maior dotacién orzamentaria destinou o Goberno Vasco, por iso
en 2006 se creou o Plan Vasco de Insercién 2006-2008, que se converteu na principal refe-
rencia para a aplicacién da politica social que desde a Administracién se realiza neste campo.

O grupo funcional investigacion cientifica € unha das partidas que, xunto coas xa cita-
das, mais contribuiu & expansién do gasto publico vasco nesta etapa, pasando de 62,33
milléns de euros constantes en 2000 a 109,24 milléns en 2007. En 2005 creouse o Plan de
Ciencia, Tecnoloxia e Sociedade 2005-2008 e en 2006 o Plan de Ciencia, Tecnoloxia e
Sociedade 2006-2009.

A partida de relacions exteriores, ainda que lentamente, foi adquirindo cada vez maior rele-
vancia nos orzamentos da CAPV. Os dous programas incluidos nesta partida orzamentaria
son: “accién exterior” e “cooperaciéon ao desenvolvemento”, cuxo obxectivo é impulsar a
cooperaciéon ao desenvolvemento cos paises empobrecidos do sur a través do Fondo de
Cooperacién ao Desenvolvemento'.

A partida de sanidade tamén seguiu crecendo nestes Ultimos sete anos (taboa 5). En 2003
aprobouse o Plan de Satde 2002-2010, e en 2005 formularonse iniciativas tan importantes
como o Plan Estratéxico de Osakidetza, os plans de calidade, a tutela dos dereitos dos cida-
dans ou a investigacién e o desenvolvemento, todo iso a través dos contratos-programa e a
planificacién dos investimentos estratéxicos. A pesar destas iniciativas, a porcentaxe que
Euskadi dedica a sanidade é insuficiente e menor que a da media das CCAA (Alonso, 2009b).

Educaciéon experimentou un crecemento similar ao de sanidade, pasando de 1.343,41
milléns de euros constantes en 2000 a 1.760,38 milléns en 2007, o que supén un 23,8%
do gasto total.

A modo de sintese, podemos dicir que o Goberno Vasco, neste ultimo periodo, deu un
certo xiro na sUa politica orzamentaria como consecuencia da sta mellor situacion econémi-
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ca. Se ao inicio da serie analizada (1981-2008) case todos os esforzos se centraron en politi-
cas de caracter social e de reindustrializacion, para tratar de sair da crise e loitar contra as cir-
cunstancias adversas do momento, cando a evoluciéon da economia o permitiu, pasaron a ter
un papel moito mais destacado politicas como infraestruturas bdsicas do transporte, investiga-
cion cientifica ou relacions exteriores.

Tréatase dun tipo de politicas que se corresponden con sociedades que acadaron un ele-
vado nivel de vida e que se centran en aspectos politicos diferentes —como a proxeccién ao
exterior— ou en sectores econémicos mais actuais —como investigacion- e que ademais deci-
de investir a medio e longo prazo (infraestruturas, educacién) ou aumentar a sta solidarieda-
de (politicas sociais, cooperacién ao desenvolvemento).

A débeda publica reduciuse nun 50% ao longo do periodo (pasando de 450,43 mill6ns de
euros constantes en 2000 a 224,03 milléns en 2007). Como se mostra no grafico 4, a débe-
da pasou a ser irrelevante nos Gltimos anos, inferior ao 1% do PIB. Polo tanto, pddese afirmar
que durante este periodo o Goberno Vasco saneou as sUas contas, estabilizando o seu volu-
me de gasto e reducindo os seus ingresos financeiros, de maneira que os seus gastos depen-
den unicamente dos seus ingresos correntes. O saneamento das contas publicas permitiu
ademais a consecucién de superavit nos orzamentos vascos (taboa 6).

O noso estudo conclle cos orzamentos de 2008 porque, como é cofecido, en marzo de
2009 houbo elecciéns ao Parlamento Vasco e formouse un novo Goberno por primeira vez
sen o PNV, conformado polo PSE e cun acordo de goberno co PP. Tratase dun gran cambio
politico do que ainda é dificil sacar conclusiéns e que merece ser obxecto dun artigo distin-
to. Porén, si se poden extraer algunhas valoraciéns dos case 30 anos de gobernos liderados
polo PNV, centrandonos na conexion existente entre os traspasos competenciais (consuma-
dos e pendentes'?) e os ciclos de goberno e cor politica destes.

7. EVOLUCI(;)N DOS TRASPASOS COMPETENCIAIS EN FUNCION DA
COR POLITICA DOS GOBERNOS

O traspaso de competencias da Administracién central ao nivel autonémico é, xunto coa
débeda, unha das principais vias de aumentar o gasto publico. En todas as comunidades
auténomas (CCAA) este é un proceso politico dificil polos distintos intereses que hai en xogo,
pero no caso da CAPV estas dificultades agravanse tanto polas particularidades do sistema
foral como polas importantes diferenzas ideol6xicas que presenta o nacionalismo vasco. Por
iso, parece oportuno dedicarlle un espazo a reflexion e avaliacion dos traspasos producidos e
pendentes desde o inicio da autonomia ata a actualidade.

Resulta moi interesante observar o nimero e ritmo dos traspasos competenciais & CAPV.
En principio, tratase dunha lei orgéanica, de rango constitucional comparable a propia Carta
Magna, que deberia ser cumprida per se. Non obstante, é obvio que a negociacion entre as
partes previa ao eventual acordo sobre o traspaso pode ser moi dificil e tensa. Iso é debido
as dificultades técnicas nalglns casos, pero sobre todo aos diferentes intereses en xogo por
ambas as partes e que se complican ainda mais cando o Goberno Vasco interpreta a dita
norma desde un punto de vista nacionalista. Sen dubida, estas diferenzas explican que en
2010 ainda queden mais de 30 competencias pendentes de seren traspasadas & CAPV.

O noso estudo, humildemente, consideramos que pode achegar algunha pequena luz
nesta cuestion. Foi un argumento politico habitual o de que alguns traspasos non se produ-
cian pola falta de confianza e ausencia de lealdade no Goberno Vasco. Neste sentido, sem-
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pre se argumentou, principalmente por parte do PSOE, que un PSE no Goberno Vasco cando
o PSOE goberna en Madrid seria un elemento enormemente facilitador de cara a acadar acor-
dos. Non obstante, os feitos que se mostran no noso estudo deixan claro que o maior nime-
ro de traspasos se produciu durante o comezo do proceso autonémico, cando o PNV
gobernaba en solitario. Do mesmo modo que cando se produciu un longo periodo de coali-
ciéns entre o PNV e o PSE, gobernando o PSOE en Moncloa, non se produciu ningln traspa-
so ata 1994. Igualmente, ainda que quede féra do periodo estudado, desde que o Goberno
de Patxi Lopez comezou a mediados de 2009 ata maio de 2010, non se produciu ningdn tras-
paso competencial malia que os socialistas forman os dous gobernos e que o cumprimento
integro do Estatuto constituia unha das prioridades para o novo Goberno Vasco™.

Para aclarar esta situacion, cémpre analizar cando se produciron os Ultimos traspasos. O
grafico 1 é elocuente: mais ald do impulso inicial, s6 se produciron traspasos entre 1994 e
1999. A Unica excepcién, que queda féra do periodo estudado, € o traspaso de I+D en xanei-
ro de 2009. O Unico comiln a ambos os periodos é que o PNV lideraba gobernos de coali-
cién e que o Goberno espafol, tanto do PSOE como do PP, carecia de maioria absoluta no
Congreso dos Deputados. E dicir, que o ritmo dos traspasos estivo condicionado de forma
decisiva pola capacidade dos deputados do PNV para outorgar a maioria nas camaras a
gobernos centrais en minoria. Estes apoios foron principalmente para lograr a aprobacion dos
orzamentos anuais e nalgunhas ocasiéns para aprobar leis que o goberno correspondente
consideraba especialmente importantes. A Ultima competencia traspasada ata a data non fai
senén confirmar esta tendencia, xa que se produciu como froito da negociaciéon pola que o
PNV lle permitiu ao Goberno socialista aprobar os orzamentos xerais do Estado de 2009.

Os datos mostran, polo tanto, que non é certo que a sintonia politica sexa relevante para
explicar o traspaso de competencias cara a Euskadi. Outra forma de velo é que, dado que a
negociacién sobre os traspasos é basicamente unha cuestién de intereses contrapostos en
torno ao poder, parece ter sido mais efectiva no logro deste obxectivo a diferenza de parti-
dos e ideol6xica & hora de levar a bo porto tales negociaciéns. E, pola contra, cando o PSOE
gobernaba en ambos os lados, en contra da opinién de que iso deberia ser favorable, a expe-
riencia indica que os acordos non foron posibles e que o PSE se viu limitado pola disciplina
de partido. Non obstante, como se indicaba anteriormente, esta hipdtese debera ser contras-
tada de novo ao final da lexislatura para comprobar a sta validez.

8. CONCLUSIONS

No caso das comunidades de réxime foral, onde o financiamento é suficiente, as institu-
ciéns autonémicas convértense en axentes imprescindibles do desenvolvemento rexional.
Esta afirmaciéon comprébase no caso da Comunidade Auténoma do Pais Vasco, onde a rede
de institucidns propias foi no seu dia a impulsora da recuperacion econémica tras a profun-
da crise industrial dos anos 80. O acceso a autonomia non supuxo un simple transvasamen-
to de medios dunha Administracion a outra, sendn a creacion dunha nova Administracion
xeral que, apoiada na singularidade financeira que supén o concerto econémico, implicou
unha forte expansion do sector publico vasco. O impacto econémico non se reduciu unica-
mente aos efectos positivos derivados dos fondos investidos na estrutura produtiva de
Euskadi, con seren importantes, senén que o relevante foi a apariciéon dun novo actor politi-
co comprometido coa reconversion industrial e capaz de liderar desde as institucions un pro-
ceso de transformacién econémica de gran calado.
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Asi, o compromiso politico e institucional e o aumento do gasto publico, seguindo un
plan desefado estratexicamente, precedeu e favoreceu a recuperacién econémica vasca, o
gue nos leva a unha conclusion de caracter xeral: que as medidas interventoras como as
entén adoptadas para superar a crise industrial xustifican a accién dos poderes publicos en
situacions econdémicas criticas como a que actualmente se esté vivindo.

Nas axudas da Unién Europea, o Pais Vasco non formou parte do grupo de rexiéns favo-
recidas polo obxectivo n.° 1 dos fondos estruturais, ao superar o 75% da renda media comu-
nitaria, ainda que cumpria os requisitos do obxectivo n.® 2 como rexién industrializada en
declive. Esta situacion limitou o financiamento comunitario recibido, que nunca tivo un
impacto orzamentario significativo, xa que a CAPV foi sempre contribuinte neto, mesmo
durante os peores anos da crise.

Unha caracteristica complementaria do sistema de financiamento da CAPV é a evolucién
da sta débeda publica, que, tras un acelerado aumento nos primeiros anos da autonomia, se
foi reducindo ao longo dos anos 2000-2007, alcanzando o 1% do PIB en 2008. Esta situa-
cion parece que lle esta permitindo ao Goberno Vasco afrontar, en principio, con maiores
garantias as consecuencias da actual crise econémica mundial.

Por Gltimo, o que parece explicar a falta de traspasos de competencias seria a inercia cen-
tralista das cGpulas dos dous principais partidos, PSOE e PP, e a sGa resistencia a perder o con-
trol de certas areas que consideran estratéxicas a pesar de que o Estatuto de autonomia vasco
estableza que a sta xestion lles corresponde &s instituciéns autonémicas. O feito de que non
se producisen traspasos naquelas ocasions en que houbo confluencia ideoléxica nos gober-
nos central e vasco parece avalar esta hipdtese explicativa antes que outras que se refiren a
diferenzas ideoldxicas, nacionalistas ou de ausencia de lealdade entre as partes.

GRAFICOS, CADROS E TABOAS

Taboa 1: Desviacions orzamentarias CAPV (1982-1987)

Cifras 1982 1983 1984 1985 1986 1987
(milléns ptas.)

Orzadas 67.058 86.827 120.573 141.350 159.934 175.961
Liquidadas 65.510 83.427 115.855 128.846 166.138 184.440
Desviacién 2,30% 3,91% 3,91% 8,84% 3,87% 4,81%

Desviacion media: 4,60%

Fonte: Elaboracién propia.
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Taboa 2: Evolucion orzamentos da CAPV 1981-1987
(milléns euros constantes, ano base 2000)

Clasificacion funcional | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 |Clasificacion funcional
Alta direcciéon
Administracién xeral 133,18 | 77,88 109,94 | 127,46 | 100,67 | 144,16 | 196,06 | Administracion xeral
Rels. exteriores
Xustiza - - - - - - 2,54 | Xustiza
Seguridade cidada 1,78 | 4493 | 63,37 | 78,42 | 98,08 | 137,82 | 146,81 | Seg. e proteccién civil
Asistencia e Seg. social
benestar social 39,79 | 42,43 | 53,98 | 51,86 | 9,21 17,47 | 18,94 | e protec. social
Promocion social 433 | 36,56 | 47,88 | 58,44 | 68,02 | 86,77 | 86,55 | Promocion social
Sanidade 4490 | 46,73 | 4891 | 51,66 | 151,57 | 163,14 | 169,87 | Sanidade
Educacion 424,26 | 499,16 | 518,00 | 558,35 | 647,41 | 680,75 | 766,37 | Educacion
Vivenda, o. territ. Vivenda
e m. amb. 10,79 | 32,31 | 80,51 | 169,77 | 100,26 | 104,58 | 81,29 | (e urbanismo)
Benestar com.
Cultura 29,55 | 56,50 | 54,00 | 58,17 | 50,25 | 63,72 | 77,90 | Cultura
Outros servizos com.
e sociais
Promocién do éuscaro | 4,12 | 11,46 | 6,77 | 11,07 | 18,06 | 20,86 | 22,06 | Promocion do éuscaro
Infraestruturas e Infraestruturas basicas
comunicacions 114,24 | 115,23 | 118,97 | 117,56 | 100,64 | 96,22 | 75,62 | transporte
Comunicacions
Investigacién 9,37 | 11,28 | 18,13 | 16,68 | 39,93 | 44,55 | 39,12 | Investigacién cientifica
Informacién basica
estatistica
Regulacién econémica 2,43 | Regulacién econémica
2,49 3,76 2,25 2,59 2,66 2,20 Regulacién financeira
Turismo e comercio 9,06 | Comercio
11,88 | 1217 | 7,54 7,21 5,94 8,03 Turismo
Prod. agricultura Agricultura,
e pesca 33,12 | 35,48 | 38,53 | 48,05 | 22,93 | 20,50 | 34,41 | gand. e pesca
Promoc. activ. 113,95 | Industria
empresarial 46,51 | 40,10 | 36,24 | 108,51 | 56,43 | 183,21 Enerxia
Transferencias
a AAPP vascas
Débeda publica 348 | 13,72 | 23,39 | 66,60 | 94,13 | 82,29 | 115,06 | Débeda publica
TOTAL TOTAL
(mill. euros ctes.) 913,78 | 1081,63|1227,97 |1532,42|1566,21| 1856,28| 1958,01| (mill. euros ctes.)
Variacion co 18,36 | 13,52 | 24,79 2,20 18,52 | 5,48 | Variacion co

ano anterior

ano anterior
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Taboa 3: Evolucion orzamentos da CAPV 1981-1987 (% sobre o total)

Clasificacion funcional | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 |Clasificacion funcional
Alta direccion
Administracion xeral 14,57 | 7,20 | 8,95 8,32 6,43 7,77 | 10,01 | Administracion xeral
Xustiza - - - - - - 0,13 | Xustiza
Seguridade cidada 019 | 4,15 5,16 512 6,26 7,42 7,50 | Seg. e proteccién civil
Asistencia e Seg. social
benestar social 435 | 392 | 440 3,38 0,59 0,94 0,97 | e protec. social
Promocién social 047 | 3,38 3,90 3,81 4,34 4,67 4,42 | Promocion social
Sanidade 491 | 432 | 3,98 3,37 9,68 8,79 8,68 | Sanidade
Educacién 46,43 | 46,15 | 4218 | 36,44 | 41,34 | 36,67 | 39,14 | Educacion
Vivenda, o. territ. Vivenda
e m. amb. 1,18 | 2,99 6,56 | 11,08 | 6,40 5,63 4,15 | (e urbanismo)
Benestar com.
Cultura 3,23 | 522 | 440 3,80 3,21 3,43 3,98 | Cultura
Outros servizos com.
e sociais
Promocién do éuscaro 045 | 1,06 | 0,55 0,72 1,15 1,12 1,13 | Promocién do éuscaro
Infraestruturas e Infraestruturas basicas
comunicacions 12,50| 10,65 | 9,69 7,67 6,43 518 3,86 | transporte
Comunicacions
Investigacién 1,03 | 1,04 1,48 1,09 2,55 2,40 2,00 | Investigacioén cientifica
Informacién basica
estatistica
Regulacién econémica 0,12 | Regulacién econémica
0,27 | 0,35 0,18 0,17 0,17 0,12 Regulacién financeira
Turismo e comercio 0,46 | Comercio
130 113 | 061 0,47 0,38 0,43 Turismo
Prod. agricultura Agricultura,
e pesca 3,62 | 3,28 3,14 3,14 1,46 1,10 1,76 | gand. e pesca
Promoc. activ. 5,82 | Industria
empresarial 509 | 3,71 2,95 7,08 3,60 9,87 Enerxia
Transferencias
a AAPP vascas
Débeda publica 038 | 1,27 1,90 4,35 6,01 4,43 5,88 | Débeda publica
TOTAL 100 | 100 100 100 100 100 100 | TOTAL
Variacién co Variacién co
ano anterior 18,36 | 13,52 | 24,79 | 2,20 | 18,52 | 5,48 |ano anterior

Fonte: Elaboracién propia.
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Taboa 4: Evolucion dos orzamentos da CAPV 1988-2008
(milléns de euros constantes, ano base 2000)

Clasificacion 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 1997
funcional
Alta direccion 23,79| 27,75| 28,66| 26,07, 31,16] 2529| 28,83| 29,68, 30,71
Administracion
xeral 198,64 147,66| 161,60 112,69| 125,45| 276,39| 156,56 218,53| 194,40, 129,69
Rels. exteriores 1,88 2,00 4,15 7,66 573 4,85 12,79| 16,59 22,16
Xustiza 2,03| 31,48| 38,22| 41,15| 58,718| 57,99| 47,52| 46,10| 4514| 72,29
Seg. e
proteccién civil 174,53| 214,29| 246,62| 284,76 300,76| 307,30| 356,73| 365,37| 384,66, 381,53
Seg. social e
protec. social 24,83| 80,55| 83,83| 46,99| 56,37| 54,76| 56,88| 66,73| 5877| 83,77
Promocion social | 332,81| 389,04| 392,54| 61,89 66,22| 68,59| 72,73| 48,10| 51,08| 47,05
Sanidade 1025,4211133,13|1194,37|1265,09|1310,97 | 1386,21| 1365,56|1378,64 | 1413,59 | 1473,42
Educacién 665,06| 652,42 692,62|1106,98|1141,94|1203,27| 1186,25/1135,76|1185,43| 1220,79
Vivenda
(e urbanismo) 86,79| 118,12| 116,15| 115,36| 119,66 124,17| 102,03| 95,89| 93,08 93,68
Benestar com. 16,47| 1524| 1539| 21,25| 23,99 19,95 2045| 21,78 22,85
Cultura 91,91| 101,68| 109,87| 117,26| 128,85| 127,42| 108,24| 108,35| 127,26 115,95
Outros servizos
com. e sociais 1,44 1,47 3,68 3,39 4,08 4,39 4,06 4,57 4,69
Promocion
do éuscaro 2535| 2559| 27,60| 2894| 19,52| 25,08 23,31| 58,62| 66,19| 67,36
Infraestruturas
basicas transporte|  63,52| 199,43| 212,07| 250,23| 203,49| 215,54| 262,73 168,88| 183,47| 174,73
Comunicacions 26,18| 24,63 3,81| 35,43 45,80 6,65 27,18| 18,65 6,54
Investigacion
cientifica 4522 57,60| 58,71| 46,68 40,24| 42,80 43,62| 46,82 47,22| 56,10
Informacion
baésica estatistica 9,17 8,14| 10,79 9,96 9,75 1,33 10,44 9,51 9,32
Regulacion
econdémica 20,97 3,12 3,85 6,76 9,19 8,79| 16,02 8,13 9,96 10,39
Regulacion
financeira 5,88 6,70 6,24 6,31 8,70 17,38 7,50 2,85 6,70 3,42
Comercio 1,70| 18,44| 20,69| 14,43| 17,51 1842 1563| 16,28 1587 16,38
Turismo 2,87 3,57 4,71 6,12| 69,58 8,27 6,80 7,40 7,20 6,96
Agricultura,
gand. e pesca 26,87 32,30| 33,18| 38,79| 5295| 56,27| 49,13| 45,25| 47,83| 110,90
Industria 130,95 120,91| 110,39| 162,13 | 186,14| 196,03 185,51| 138,38| 140,84 131,47
Enerxia* 39,51 38,95 10,50 5,07 594
Transferencias
a AAPP vascas 12,60
Débeda pulblica | 133,09| 147,66 152,86| 217,94| 255,57| 323,38| 390,86 452,30| 425,78 282,81
TOTAL
(mill. euros ctes.) | 3058,44|3602,13 | 3784,30(3996,98 | 4275,05 | 4638,57| 4516,07|4522,63 | 4610,32| 4593,50
Variacién co
ano anterior 66,01 17,77 5,05 5,62 6,95 8,50 2,64 0,14 1,93 -0,36

* Inclie minaria ata 1990
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Clasificacion 1998 1999 2000 2002 2003 2004 2005 | 2006 2007
funcional
Alta direccion 30,77 33,24 41,29 44,53 42,78 42,46 43,74 45,09 49,02
Administracion
xeral 69,04 49,59 | 142,28 | 123,30 | 114,39 | 137,23 | 124,21 | 123,96 | 166,71
Rels. exteriores 20,39 13,84 33,93 36,26 35,87 36,01 36,59 37,02 40,49
Xustiza 62,21 63,22 79,16 85,42 89,07 94,83 91,66 | 104,60 | 110,60
Seg. e
proteccion civil 336,12 | 341,19 | 38559 | 391,32 | 395,11 | 424,66 | 421,17 | 426,60 | 466,90
Seg. social e
protec. social 69,17 72,79 | 106,74 | 169,62 | 189,85 | 20515 | 210,69 | 274,63 | 282,73
Promocién social 40,75 27,17 58,99 58,44 65,66 67,62 65,88 58,55 58,93
Sanidade 1459,89 | 1489,88 | 1618,80 | 1770,80 | 1824,29 | 1896,63 | 1961,66 | 2074,19 | 2274,22
Educacién 1265,14 | 1335,32 | 1343,41 | 1450,84 | 1503,15 | 1545,85 | 1575,71 | 1644,98 | 1760,38
Vivenda
(e urbanismo) 58,48 39,31 91,50 | 125,83 | 126,95 | 138,19 | 138,04 | 156,13 | 160,24
Benestar com. 22,35 19,35 30,81 80,06 72,11 75,26 74,82 70,93 70,77
Cultura 112,13 | 106,37 | 119,35| 130,55 | 13519 | 142,32 | 146,91 | 156,61 | 155,82
Outros servizos
com. e sociais 8,60 8,13 5,64 1,71 4,86 1,39 13,87 6,16 6,25
Promocion
do éuscaro 74,81 72,51 82,18 89,18 76,97 77,72 78,37 | 132,83 91,86
Infraestruturas
basicas transporte| 125,32 | 122,29 | 200,27 | 244,63 | 288,20 | 285,31 | 280,59 | 282,03 | 510,22
Comunicaciéns 13,31 23,48 58,29 62,09 57,05 46,53 54,99
Investigacion
cientifica 42,28 31,43 62,33 75,50 83,85 83,70 94,61 | 104,08 | 109,24
Informacién
basica estatistica 8,61 7,41 8,42 10,11 10,54 11,44 12,48 12,14 14,07
Regulacion
econdémica 10,24 10,16 14,02 12,98 11,56 11,71 11,83 12,83 12,69
Regulacion
financeira 3,32 4,37 3,05 7,01 5,93 598 514 512 7,09
Comercio 10,60 579 19,22 33,67 32,71 31,42 32,62 34,03 37,43
Turismo 4,51 4,21 6,95 15,25 14,68 14,47 14,41 16,57 18,29
Agricultura,
gand. e pesca 79,18 64,06 99,98 | 117,32 | 115,17 | 113,90 | 113,60 | 112,57 | 112,62
Industria 87,17 82,81 | 143,44| 126,14 | 112,38 | 109,87 | 100,84 99,67 | 105,35
Enerxia* 1,77 17,36 7,95 19,43 23,04 28,80 29,20
Transferencias
a AAPP vascas 17,50 18,56 10,44 18,69 6,73 46,04 36,73 80,04 83,77
Débeda publica 356,17 | 444,64 | 450,43 | 309,31 | 207,61 | 20561 | 316,62 | 189,06 | 224,03
TOTAL
(mill. euros ctes.) | 4374,75 | 4467,64 | 5173,30 | 5569,31 | 5631,85 | 5886,29 | 6082,88 | 6335,75 | 7013,91
Variacién co
ano anterior -4,76 2,12 15,79 7,65 1,12 4,51 3,33 4,15 10,70
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Taboa 5: Evolucion dos orzamentos da CAPV 1988-2008 (en % sobre o total)

Clasificacion 1988 | 1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997
funcional
Alta direccion 0,66 0,73 0,72 0,62 0,67 0,56 0,64 0,64 0,67
Administracion
xeral 6,49 4,09 4,27 2,82 2,98 5,96 3,47 4,83 4,22 2,82
Rels. exteriores 0,05 0,05 0,10 0,18 0,12 0,11 0,28 0,36 0,48
Xustiza 0,06 0,87 1,00 1,03 1,38 1,25 1,05 1,02 0,98 1,57
Seg. e proteccién
civil 5,70 5,94 6,51 7,12 7,14 6,62 7,90 8,08 8,34 8,31
Seg. social e
protec. social 0,81 2,23 2,21 1,18 1,34 1,18 1,26 1,48 1,27 1,82
Promocién social | 10,88 10,80 | 10,37 1,55 1,57 1,48 1,61 1,06 1,11 1,02
Sanidade 33,52 | 31,45 | 31,56 | 31,65 | 31,12 | 29,88 | 30,24 | 30,48 | 30,66 | 32,08
Educacion 21,74 | 18,11 | 18,30 | 27,70 | 27,11 25,94 | 26,27 | 25,11 25,71 | 26,58
Vivenda
(e urbanismo) 2,83 3,27 3,06 2,89 2,84 2,68 2,26 2,12 2,02 2,04
Benestar com. 0,45 0,40 0,39 0,50 0,52 0,44 0,45 0,47 0,50
Cultura 3,00 2,82 2,90 2,93 3,06 2,75 2,40 2,40 2,76 2,52
Outros servizos
com. e sociais 0,03 0,03 0,09 0,08 0,09 0,10 0,09 0,10 0,10
Promocion
do éuscaro 0,82 0,71 0,72 0,72 0,46 0,54 0,52 1,30 1,44 1,47
Infraestruturas
bésicas transporte | 2,07 553 5,60 6,26 4,83 4,65 5,82 3,73 3,98 3,80
Comunicacions 0,72 0,65 0,10 0,84 0,99 0,15 0,60 0,40 0,14
Investigacion
cientifica 1,47 1,59 1,55 1,17 0,96 0,92 0,97 1,04 1,02 1,22
Informacién
basica estatistica 0,25 0,21 0,27 0,24 0,21 0,03 0,23 0,21 0,20
Regulacién
econdémica 0,68 0,08 0,10 0,17 0,22 0,19 0,35 0,18 0,22 0,23
Regulacién
financeira 0,19 0,18 0,16 0,16 0,21 0,37 0,17 0,06 0,15 0,07
Comercio 0,05 0,51 0,54 0,36 0,42 0,40 0,35 0,36 0,34 0,36
Turismo 0,09 0,09 0,12 0,15 0,17 0,18 0,15 0,16 0,16 0,15
Agricultura,
gand. e pesca 0,87 0,89 0,87 0,97 1,26 1,21 1,09 1,00 1,04 2,41
Industria 4,28 3,35 2,91 4,06 4,42 4,23 411 3,06 3,05 2,86
Enerxia* 1,09 1,02 0,23 0,11 0,13
Transferencias
a AAPP vascas 0,27
Débeda publica 4,35 4,09 4,03 5,41 6,07 6,97 8,65 10,00 9,24 6,16
Variacion co
ano anterior 66,01 17,77 5,05 5,62 6,95 8,50 2,64 0,14 1,93 -0,36

* Inclie minaria ata 1990

Fonte: Elaboracién propia.

58_% Vol.5_n.°1_2010_ Administracion & Cidadania



FACTORES ECONOMICOS, INSTITUCIONAIS E POLITICOS DO GASTO PUBLICO VASCO (1981-2008) _Ixone Alonso Sanz

Clasificacion 1998 | 1999 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
funcional
Alta direccion 0,70 0,74 0,8 0,8 0,8 0,7 0,7 0,7 0,7 0,7
Administracion
xeral 1,58 1,11 2,7 2,2 2,0 2,3 2,0 2,0 2,4 2,6
Rels. exteriores 0,47 0,31 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
Xustiza 1,42 1,41 1,5 1,5 1,6 1,6 1,5 1,7 1,6 1,6
Seg. e proteccién
civil 7,68 7,64 7,5 7,0 7,0 7,2 6,9 6,8 8,7 6,4
Seg. social e
protec. social 1,58 1,63 2,1 3,0 3,4 3,5 3,5 4,4 4,0 3,9
Promocién social | 0,93 0,61 1,1 1,0 1,2 1,1 1,1 0,9 0,8 0,7
Sanidade 33,37 | 3335 31,3 31,8 32,4 32,2 32,2 33,0 32,4 32,0
Educacion 28,92 | 29,89 | 26,0 26,1 26,7 26,3 25,9 26,1 25,1 23,8
Vivenda
(e urbanismo) 1,34 0,88 1,8 23 23 23 23 2,5 23 2,1
Benestar com. 0,51 0,43 0,6 1,4 1,3 1,3 1,2 11 1,0 0,8
Cultura 2,56 2,38 2,3 2,3 2,4 2,4 2,4 2,5 2,2 2,3
Outros servizos
com. e sociais 0,20 0,18 0,1 0,.. 0,1 0,.. 0,2 0,1 0,1 0,1
Promocion
do éuscaro 1,71 1,62 1,6 1,6 1,4 1,3 1,3 1,4 1,3 1,2
Infraestruturas
bésicas transporte | 2,86 2,74 3,9 4,4 51 4.8 4,6 4,5 7,3 0,5
Comunicacions 0,3 0,4 1,0 1,1 0,9 0,7 0,8 1,2
Investigacion
cientifica 0,97 0,70 1,2 1,4 1,5 14 1,6 1,7 1,6 1,9
Informacion
bésica estatistica 0,20 0,17 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Regulacién
econdémica 0,23 0,23 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2
Regulacién
financeira 0,08 0,10 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Comercio 0,24 0,13 0,4 0,6 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5
Turismo 0,10 0,09 0,1 0,3 0,3 0,2 0,2 0,3 0,3 0,2
Agricultura,
gand. e pesca 1,81 1,43 1,9 2,1 2,0 1,9 1,9 1,8 1,6 1,5
Industria 1,99 1,85 2,8 2,3 2,0 19 1,7 1,6 1,5 1,4
Enerxia* 0,3 0,1 0,3 0,4 0,5 0,4 0,1
Transferencias
a AAPP vascas 0,40 0,42 0,2 0,3 0,1 0,8 0,6 1,3 1,2 1,6
Débeda publica 8,14 9,95 8,7 5,6 3,7 3,5 5,2 3,0 3,2 2,7
Variacion co
ano anterior -4,76 2,12 15,79 7,65 1,12 4,51 3,33 4,15 10,70
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Grafico 1: Fases da analise orzamentaria da CAPV
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Fonte: Elaboracién propia.

Taboa 6: Superavit Goberno Vasco e DDFF 2000-2007 (% PIB)

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

1,9 % 0,6 % 0,6 % 0,1 % 0,7 % 1,5 % 1,9 % 2,1 %

Fonte: Eustat.
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Gréfico 2: Gasto publico e recuperacion econémica CAV (1981-1987)
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Fonte: Elaboracién propia.
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Grafico 3: Porcentaxe gastos catastrofe sobre o total orzado (1983-1989)
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Grafico 4: Evolucion da débeda publica na CAV 1998-2007 (% PIB)

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fonte: Eustat.
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Notas

1 A novidade basica deste estudo, en palabras dos seus autores, “é que é a primeira vez que se expoiien refundidos todos os orzamentos
do Goberno Vasco a nivel de programa de maneira homoxénea”. Este traballo de refundicion e homoxeneizacion fixose ante a “suce-
sién inconexa de cifras sen ningdn valor comparativo”, para o que se usou a estrutura orzamentaria existente en 1990 (Goberno Vasco-
Departamento de Facenda e Finanzas, 1990:257).

2 Malia estar ainda lonxe dos lideres mundiais, tamén é certo que se produciron éxitos internacionais notables. Destaca especialmente a
implantacién e difusion do modelo da Fundacién Europea para a Xestion da Calidade (EFQM) grazas ao impulso do Goberno Vasco. Esta
politica publica para fomentar a mellora e a innovacion da xestién, mediante a promocién da cultura da calidade total en todos os dambi-
tos da sociedade, foi desenvolvida a través da organizacion Euskalit, que foi pola sta vez premiada internacionalmente polo seu Liderado
e constancia nos obxectivos. O froito dese traballo de liderado institucional p6dese apreciar ao contabilizar os distintos premios e galar-
dons que diversas organizacions da CAPV obtiveron no periodo 2000-2007 (Castro et. al. 2009:2-3, 10-13). Non obstante, este mode-
lo tamén presenta algunhas insuficiencias. Asi, por exemplo, o modelo do sistema de innovacion establecido na CAPV diferénciase
claramente do habitual no mundo occidental, xa que o 80% do gasto total de |+D o realizan en Euskadi as empresas, o que repercutiu
en reducir o peso relativo das universidades (Barrutia e Zurbano, 2006: 15-17).

3 E unha asociacién formada por 30 municipios biscaifios que rodean Bilbao, da que tamén forman parte a Deputacién Foral de Bizkaia e
o Goberno Vasco, asi como diversos axentes privados e da sociedade civil, como empresas, medios de comunicacién, centros tecnolé-
xicos, universidades, etc. (Rodriguez, 2002).

4 E unha sociedade anénima creada de forma paritaria entre as administraciéns vascas e estatais e formada por todas as administracions
que posuian patrimonio de solo na Metrépole Bilbaina (SEPES, Autoridade Portuaria de Bilbao, ADIF, FEVE, Goberno Vasco, Deputacién
Foral de Bizkaia, concellos de Bilbao e Barakaldo) (Rodriguez e Martinez, 2001: 452; Bilbao Ria 2000).

5 En 1981 foron transferidas & CAPV tanto a materia de industria, enerxia e minas (RD 1255/1981) como a materia de desenvolvemento
e execucion dos plans de reconversion industrial (RD 3502/1981). Ante a situacién de emerxencia do sector industrial vasco, o Goberno
e as deputaciéns forais optaron por actuar antes de acordar o deslinde competencial, o que en ocasiéns orixinou algtins problemas de
solapamento competencial. Esta situacion corrixiuse coa Lei de territorios histéricos (1985), que lle asignou a competencia en materia
industrial ao Goberno Vasco.

6 Mentres os recursos publicos dedicados ao ensino nos paises europeos superan o 5% do PIB, no Pais Vasco apenas alcanzan o 3,5%. Dado
que os niveis de escolarizacién son similares, iso indicaria o camifio que ainda falta por percorrer para acadar niveis comparables de cali-
dade no ensino. Non obstante, esta afirmacién debe ser matizada. A comparacion pode ser afectada por problemas metodoléxicos de
medicion do gasto, pero, sobre todo, polo diferente peso que en cada pais tefien o sector pulblico e privado na provisién do ensino.

7 Se consideramos o saldo neto orzamentario coas Comunidades Europeas, Euskadi foi sempre contribuinte neto. Nin sequera durante os
anos iniciais do seu ingreso no club europeo recibiu un saldo neto favorable, a pesar da dureza da crise (Alonso, I: 2009).

8 Este traspaso non ten reflexo en 1988 na nosa taboa 5. Iso débese a que se aprobou mediante o RD 1684/1987, do 6 de novembro, e
efectuouse en 1988. Pero, obviamente, estes feitos producironse despois de elaborados os orzamentos de 1988, polo cal non aparecen
nos orzamentos iniciais. Si ten reflexo nos orzamentos liquidados, onde a partida de xustiza ten asignada unha cantidade de 1.679
milléns de pesetas correntes (17 millons de euros constantes).

9 Esta actitude non responde unicamente a factores conxunturais ou de oportunidade politica. Pola contra, a vocacion europeista e o apoio
incondicional a integracién europea constituiron desde as dias primeiras décadas do século XX trazos definitorios do nacionalismo vasco
gobernante. Do mesmo modo, o Goberno Vasco mostrou sempre unha forte vocacién europeista que chega ata os nosos dias (Filibi,
2007:409-419; Ugalde, 2001; Galeote, 1999).

10 Os orzamentos de 2000 foron prorrogados en 2001.

11 O Goberno Vasco destina o 80% do orzamento destinado a esta partida a este fondo. Desde o ano 2000, este fondo experimentou un
crecemento na sta dotacion econémica moi importante, polo que foi o principal causante do aumento da partida de relaciéns exteriores.

12 Sobre a base dun informe elaborado polo Goberno Vasco (“Informe Zubia”), todos os partidos do Parlamento Vasco, coa excepcién de
Herri Batasuna, acordaron o 1 de xullo de 1993 un documento no que se detallaban as competencias pendentes de traspaso a CAPV. A
mediados de 2010, 36 materias recollidas naquel documento ainda seguen sen traspasar a CAPV.

13 Malia ser certo que, con motivo da crise econdmica, ambos os gobernos escenificaron un acercamento e chegaron a pér a data do 1 de xanei-
ro de 2010 para o traspaso de “politicas activas de emprego”, a finais de maio dese ano ainda non se tiflan mais noticias nin nova data.
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Os novos retos no mercado
de traballo ante o
envellecemento poboacional
en Galicia

& Resumo/Abstract: O envellecemento poboacional en Galicia estG a xerar numerosas ten-
sions sobre o mercado de traballo. A falta de oportunidades para as persoas de mdis idade
estd supondo un abandono prematuro da poboacién activa, coa conseguinte perda de capital
humano. Neste artigo analizase a actual situacién e proponse un conxunto de medidas para
mellorar as perspectivas laborais das persoas maiores en Galicia.&

& Palabras clave: envellecemento, poboacion, oportunidades laborais.
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1. INTRODUCION

Xunto co grave problema do desemprego que esta a sufrir a Unién Europea (UE), outra
das cuestions que mais preocupa os xestores publicos é o impacto econémico do proceso de
envellecemento da poboacién no mercado de traballo. En 2005 presentouse en Bruxelas o
estudo coordinado pola Organizacién para a Cooperacién e Desenvolvemento Econémico
(OCDE) Envellecemento e politicas de emprego, onde se recollian as achegas dos informes
nacionais elaborados por 21 paises, entre eles Espafa, que analizaba as politicas destinadas a
mellorar a situacién laboral dos traballadores de mais idade.

Resulta evidente que o actual proceso de envellecemento demografico vai condicionar o
mercado laboral, non sé polo seu efecto inmediato sobre o sistema de pensiéns, senén tamén
polas stas implicacions sobre a oferta de man de obra e pola importante perda de capital
humano producido tras a xubilacién.

Ainda que o recofiecemento do dereito a unha pensién resulta algo obvio tras unha vida
traballando, o funcionamento do actual sistema de pensiéns pédese atopar cun grave pro-
blema de financiamento a medio-longo prazo. Asi, en Espafia, un traballador tras ter cotiza-
do durante polo menos 35 anos, tempo minimo para acadar unha pensiéon contributiva,
percibe, por termo medio, unha prestaciéon durante 18 anos, periodo que irda aumentando a
medida que a poboacién incremente a sa esperanza de vida. Isto sup6n, no mellor dos
casos, o cobramento dunha pensién durante seis meses por cada ano traballado.

Este resultado é consecuencia do comportamento dos indicadores demograficos. Asi,
fronte ao aumento da esperanza de vida experimentado nos uUltimos anos, produciuse unha
notable reducién da taxa de fecundidade. Este fenémeno, habitual naquelas sociedades que
alcanzaron certo nivel de benestar, non sé6 se traduce no aumento do grupo de persoas de
mais de 65 anos, na siia maior parte inactivos, senén tamén no feito de que os traballadores
finalizan cada vez antes a sua vida laboral debido a profusion das prexubilaciéns. Se ao ante-
rior se lle engade que a poboacion se incorpora mais tarde ao mercado de traballo, debido &
necesidade de se seguir formando durante mais tempo ou polas peores condiciéns para acce-
der ao primeiro emprego, resulta evidente que cada vez se traballa menos tempo e se cobra
durante mais anos a pension de xubilacion.

Este artigo ten como obxectivo analizar os efectos sobre o mercado laboral do envellecemen-
to da poboacién en Galicia, avaliando as stas implicacions econémicas e sociais e, ademais, pro-
por unha serie de actuaciéns para mellorar a situacion laboral dos traballadores de mais idade.

Para iso este traballo articilase en seis puntos. Tras esta introducién, o segundo analiza o
proceso de envellecemento demogréafico desde unha perspectiva comparada. O terceiro
punto realiza esta analise para Galicia. O cuarto sinala os efectos econémicos e sociais do
envellecemento da poboacion galega. O quinto describe as principais actuacions que se estan
a levar a cabo para mellorar a situacion laboral das persoas maiores. O sexto establece unha
serie de recomendacions. Finalmente, preséntase un conxunto de conclusiéns.

2. 0 PROCESO DE ENVELLECEMENTO DEMOGRAFICO NA UE E
ESPANA: ALGUNHAS CONSIDERACIONS

O progresivo envellecemento da poboaciéon supén un conxunto de problemas sobre o
mercado de traballo. En primeiro lugar, implica unha importante reducién das taxas de acti-
vidade e ocupacién. En segundo lugar, xéranse menores ingresos pola via dos impostos e as
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cotizacions sociais, como consecuencia da diminucion do nimero de traballadores. En tercei-
ro lugar, prodlcese un aumento dos gastos sociais, en especial en pensiéns de xubilacién e
invalidez e atencion a dependencia.

Malia ser certo que en Espafia o fenémeno da transicion demogréfica que xerou o enve-
llecemento da poboacién comezou mais tarde que noutros paises europeos, algunhas rexiéns
espafiolas, entre elas Galicia, presentan, desde hai décadas, indicadores de envellecemento e
crecemento vexetativo moi desfavorables (Vaquero, 2009a).

Asi, desde mediados dos setenta, o forte descenso da taxa de fecundidade na comunida-
de auténoma galega orixinou unha evidente reducién do nimero de activos, que non puido
ser compensada pola incorporacién ao mercado de traballo da poboacién inmigrante, xa que
Galicia non foi unha rexién elixida polos estranxeiros como lugar de residencia, representan-
do s6 0 2% do total de inmigrantes a nivel nacional en 2009.

Poderiase pensar que a solucién pasaria por incrementar o nimero de traballadores inmi-
grantes. Non obstante, os que hoxe son cotizantes, no futuro, teran dereito a cobrar a sia
pension de xubilacién. Polo tanto, estariase solucionando un problema a medio prazo, pero
complicando a sia resolucién a longo prazo.

En consecuencia, a solucién debe pasar polo incremento da poboacién activa e, especial-
mente, da ocupada. No entanto, os resultados non serian inmediatos, xa que son necesarios
entre 25-30 anos para que se produza algln efecto sobre a poboacion e se reduzan as altas taxas
de dependencia, ao ser ese o tempo que tarda unha cohorte en entrar ao mercado de traballo.

A taboa 1 resume a distribucion da poboacién de 65 e mais anos na UE por paises.
Comprébase como Espafia, con 7,5 milléns de persoas maiores de 65 anos, presentaba, en
2007, unha das porcentaxes mais elevadas (16,6%), ainda que non é o pais mais envelleci-
do'. Alemana (19,9%) e Italia (20%) son os casos mais extremos, con 16,4 e 11,8 milléns de
persoas maiores de 65 anos, respectivamente. A situacién contraria obsérvase en Irlanda
(10,9%) ou Eslovaquia (11,9%), con taxas moi reducidas de poboacién de mais idade.

As perspectivas demogréficas futuras na UE deben xerar unha profunda reflexion sobre o
elevado envellecemento demogréfico que se esta a producir. Asi, é de esperar que as ratios
de dependencia sigan aumentado nos préximos decenios cando as cohortes que naceron
durante as décadas dos anos sesenta e setenta, a partir do baby-boom, se vaian acercando &
idade de xubilacién.
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Taboa 1: Poboacion de 65 e mais anos na UE (2007)

Poboacion total Poboacion de 65 Porcentaxe de poboacion
(miles) e mais anos (miles) de 65 e mais anos
Alemaiia 82.266 16.409 19,9%
Austria 8.301 1.412 17,0%
Bélxica 10.626 1.815 17,1%
Bulgaria 7.660 1.324 17,3%
Chipre 784 97 12,4%
Dinamarca 5.461 844 15,5%
Eslovaquia 5.397 643 11,9%
Eslovenia 2.010 323 16,1%
Espafia 44.879 7.464 16,6%
Estonia 1.342 230 17,1%
Finlandia 5.289 872 16,5%
Francia 63.803 10.451 16,4%
Grecia 11.193 2.082 18,6%
Hungria 10.056 1.615 16,1%
Irlanda 4.357 474 10,9%
Italia 59.375 11.869 20,0%
Letonia 2.276 390 17,2%
Lituania 3.376 530 15,7%
Luxemburgo 480 67 14,0%
Malta 409 57 13,8%
Paises Baixos 16.382 2.392 14,6%
Polonia 38.121 5.124 13,4%
Portugal 10.608 1.839 17,3%
Reino Unido 60.996 9.782 16,0%
Republica Checa 10.334 1.498 14,5%
Romania 21.547 3.205 14,9%
Suecia 9.148 1.595 17,4%
UE27 496.475 84.401 17,0%

Fonte: Indicadores estatisticos, IMSERSO (2009).
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A OCDE (2003, 2005) estima que, de seguir coa mesma tendencia, a proporciéon de
poboacién inactiva entre 55 e 64 anos na UE25 chegara a supor o 70% en 2050, debido aos
seus maiores problemas para competir cuns postos de traballo cada vez mais escasos, por
mor do seu menor nivel educativo (comparado co dos méis novos), as maiores dificultades
de adaptacion laboral (polos rapidos cambios tecnoldxicos), os salarios mais elevados que
haberia que satisfacer (principalmente pola antigiiidade nas empresas) e polas reticencias dos
empresarios a contrataren persoas maiores.

De seguir con esta traxectoria, o nimero de persoas en idade de traballar verase reduci-
do considerablemente nos préximos anos en toda a UE. Estimase que na UE15, debido ao
envellecemento poboacional, a forza de traballo diminuird en 36 milléns ata 2050, a sexta
parte dos traballadores ocupados actualmente. Asi mesmo, a poboacién de 55 e 64 anos, que
agora representa o 18% da poboacién en idade de traballar, alcanzara o 24%.

Centrando a analise no caso espaiol, comprébase como o actual envellecemento demo-
gréfico se debeu ao incremento da esperanza de vida. Desde 1900 a media de idade en
Espafia aumentou en case medio século (18 anos nas ddas Ultimas décadas). En 2009 a espe-
ranza de vida era de 83 e 76 anos para mulleres e homes, respectivamente.

Por outra parte, e ainda que a idade oficial de xubilacion é de 65 anos? a efectiva é de 62,4
anos. Esta situacién sup6n un claro adiantamento da etapa de xubilacion, que redunda nun
maior custo social do sistema de pensiéns e nun desaproveitamento do capital humano. En
1975 o periodo medio de xubilacién era de 11 anos; vinte anos mais tarde, case se duplicara.
Isto significa que se traballa menos tempo e se percibe a pensién de xubilacién (ou outra axuda
social) durante un periodo maior, xa que a idade de xubilacién non ten en conta a esperanza
de vida, que pasou de 73 anos (en 1975) a 82 (en 2009) e é de esperar que siga aumentando.

A taboa 2 resume a situacién demogréfica por idades para 2009 en Espaifia. Comprébase
como os tramos de menor idade son cada vez mais estreitos, sobre todo para o grupo de 5 a
20 anos, que seran os potenciais traballadores. Ademais, o peso da poboacién de 55 ou mais
anos resulta moi elevado (27,3%) en relacién co resto de tramos de idade, sendo este proble-
ma maior se se considera o grupo de 65 e mais anos (16,6%) ou o de 75 e mais anos (8,4%).
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Taboa 2: A situacion demografica actual. Piramide da poboacion.
Espana (1-1-2009)

Tramo de Ambos os sexos Homes Mulleres

idade nimero (% por grupo| numero |% por grupo| numero |% por grupo
0-4 2.397.418 5,1% 1.237.310 5,4% 1.160.108 4,9%
5-9 2.250.648 4,8% 1.156.768 5,0% 1.093.880 4,6%
10-14 2.134.301 4,6% 1.096.896 4,7% 1.037.405 4,4%
15-19 2.335.412 5,0% 1.202.321 5,2% 1.133.091 4,8%
20-24 2.780.855 6,0% 1.420.350 6,1% 1.360.505 5,8%
25-29 3.593.846 7,7% 1.847.812 8,0% 1.746.034 7,4%
30-34 4.181.737 9,0% 2.172.363 9,4% 2.009.374 8,5%
35-39 3.980.413 8,5% 2.059.577 8,9% 1.920.836 8,2%
40-44 3.794.228 8,1% 1.936.290 8,4% 1.857.938 7,9%
45-49 3.430.898 7,4% 1.728.876 7,5% 1.702.022 7,2%
50-54 2.973.498 6,4% 1.480.156 6,4% 1.493.342 6,3%
55-59 2.587.260 5,5% 1.275.051 5,5% 1.312.209 5,6%
60-64 2.440.606 5,2% 1.180.919 5,1% 1.259.687 5,3%
65-69 1.954.495 4,2% 929.004 4,0% 1.025.491 4,4%
70-74 1.874.577 4,0% 851.995 3,7% 1.022.582 4,3%
75-79 1.737.803 3,7% 745.396 3,2% 992.407 4,2%
80-84 1.224.908 2,6% 474.064 2,1% 750.844 3,2%
85 e mais 989.047 2,1% 309.348 1,3% 679.699 2,9%
Total 46.661.950 23.104.496 35.557.442

Fonte: Padrén Municipal de Habitantes, INE (2009).

Convén analizar a situacion actual e, sobre todo, a tendencia futura do colectivo de per-
soas de mais idade. Comprébase como a evoluciéon do grupo de poboacion de 65 e mais
anos foi lenta durante o periodo 1900-1950 (de 1 a 3 milléns de persoas), ainda que a par-
tir dese momento o crecemento se acelerou ata chegar en 2009 a unha cifra superior aos 7,5
milléns. En 2020 a porcentaxe de persoas de 65 ou mais anos supora o 19,2% da poboacion,
0 13% para o grupo de 65 a 79 anos e 0 6,2% para o colectivo de 80 e méis anos. En 2050,

de cada tres habitantes, polo menos un sera inactivo.

Se a curto e medio prazo parece que o sistema publico de pensiéns en Espaia esta ase-
gurado, debido ao saneamento que se leva practicando desde hai case unha década (crea-
cién do Fondo de Reserva e os superdvits obtidos durante os Ultimos anos), o mais probable
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€ que aparezan problemas financeiros polo envellecemento da poboacién e a reducida taxa
de natalidade. Se a isto se une o crecemento do paro (no segundo trimestre de 2010 habia
en Espafia 4,6 milléns de desempregados e unha taxa de paro do 20%) e o aumento do gasto
derivado das prestaciéns por desemprego (2.600 milléns de euros e tres milléns de percep-
tores en agosto de 2010), as tensions financeiras xa resultan patentes.

3. 0 PROCESO DE ENVELLECEMENTO DEMOGRAFICO EN GALICIA

A taboa 3 resume a situacion demografica en Galicia por tramos de idade. Comprébase
como, en lifias xerais, se segue a tendencia antes comentada a nivel nacional, ainda que no
caso galego o peso da poboaciéon de mais idade resulta maior.

Taboa 3: A situacion demografica en Galicia (1-1-2009)

Total Homes Mulleres
0-4 109.048 56.462 52.586
5-9 104.903 54.104 50.799
10-14 103.590 53.359 50.231
15-19 123.832 63.618 60.214
20-24 149.488 76.077 73.411
25-29 197.334 100.098 97.236
30-34 230.693 116.353 114.340
35-39 218.961 109.770 109.191
40-44 211.462 105.239 106.223
45-49 201.820 100.325 101.495
50-54 186.790 92.368 94.422
55-59 172.914 85.078 87.836
60-64 172.187 83.109 89.078
65-69 142.624 66.978 75.646
70-74 146.730 65.557 81.173
75-79 138.398 58.343 80.055
80-84 96.775 36.985 59.790
85 e mais 87.247 26.782 60.465
Total 2.794.796 1.350.605 1.444.191

Fonte: Padrén Municipal de Habitantes, INE (2009).
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A taxa bruta de natalidade situabase en Galicia en 7,7 (taboa 4), unha porcentaxe que
supén a metade do resultado de hai trinta anos. Por provincias, Ourense e Lugo son as que
rexistran un menor indicador (5,8). A taxa de mortalidade mostra o resultado contrario; asi,
fronte & media autonémica (10,6), Ourense (13,8) e Lugo (13,6) recollen os indicadores mais
elevados. En relacién co indice de envellecemento, pédese sinalar como, de novo, estas dias
provincias rexistran os valores extremos. Finalmente, o saldo vexetativo, negativo en todas as
provincias, éo especialmente en Ourense e Lugo.

Taboa 4: Indicadores demograficos por provincias |, Galicia (2008)

Taxa bruta Taxa bruta indice de
de natalidade de mortalidade envellecemento
A Coruiia 7,9 10,1 130,1
Lugo 5,8 13,6 204,3
Ourense 5, 13,8 207,3
Pontevedra 8,8 8,9 101,4
Galicia 7,7 10,6 135,2

Notas: taxa bruta de natalidade: nimero de nacementos por cada 1.000 habitantes; taxa bruta de
mortalidade: nimero de defunciéns por cada 1.000 habitantes; indice de envellecemento: relacién entre
a poboacién maior de 64 anos e a poboacién menor de 20 anos.

Fonte: Informacion estatistica de Galicia, IGE (2009).

A taboa 5 recolle unha segunda bateria de indicadores demograficos a nivel provincial.
En primeiro lugar, a media de idade na comunidade auténoma (44,4 anos) reflicte, de novo,
duas realidades diferentes: Ourense e Lugo (con 48,1 e 47,2 anos) e A Corufia e Pontevedra
(con 44 e 42,2 anos). En segundo lugar, o peso da poboacién de 65 ou méis anos na comu-
nidade auténoma supufia o 21,7% do total, sete puntos mais que a porcentaxe do grupo de
menos de 20 anos e menos da terceira parte do grupo de 16 a 64 anos.

Por provincias, Ourense recollia a porcentaxe de poboacién de 65 e mais anos mais ele-
vada (27,7%) e a que menor presenza tifia da poboacién de 20 a 64 anos (58%) e ata 20
anos (13,5%). A situacion contraria débase en Pontevedra, cunhas porcentaxes de poboacion
de 65 e mais anos mais reducidas (17,7%), sendo maior a proporcién do grupo de 20 a 64
anos (64,1%) e ata 20 anos (17,7%). Asi, en Ourense, por cada 100 residentes de 65 ou mais
anos, habia 220 de entre 20 e 64 anos e s6 35 de ata 20 anos, fronte aos 380 e 75, respec-
tivamente, de Pontevedra.

O indice de envellecemento (taboa 6) volve mostrar unha realidade moi diferente a nivel
provincial, sendo de novo Ourense e Lugo (con 209,8 e 205,5 respectivamente) as ddas pro-
vincias cun maior indicador, o que pon en evidencia que, se o envellecemento é un proble-
ma global, en Galicia esta claramente polarizado.
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En relacién co indice de sobreenvellecemento, comprébase que, malia haber diferenzas a
nivel provincial, estas non resultan tan evidentes como o indicador anterior. O indice de depen-
dencia global mostra como Ourense (72,3) e Lugo (70,1) son as provincias con maiores proble-
mas para conseguir a substitucién xeracional, resultado que queda confirmado ao analizar o
indice de recambio (127,6 e 110,5 para Ourense e Lugo, respectivamente), situaciéon que se
corrobora co indice de dependencia senil, 49 e 46, respectivamente nestas ddas provincias.

Taboa 5: Indicadores demograficos por provincias Il, Galicia (2008)

Media de idade % de poboacion % de poboacion % de poboacion
menor de 20 anos | entre 20 e 64 anos | de 65 e mais anos
A Coruia 44,2 15,7 63,6 20,6
Lugo 47,9 13,5 58,8 27,7
Ourense 48,3 13,5 58,0 28,4
Pontevedra 42,4 17,7 64,1 18,2
Galicia 44,6 15,8 62,5 21,7

Fonte: Informacion estatistica de Galicia, IGE (2010).

Taboa 6: Indicadores demograficos por provincias lll, Galicia (2008)

indice de indice de indice de indice de indice de
envellecemento sobre- dependencia recambio dependencia

envellecemento global senil
A Coruia 131,5 13,0 57,1 112,4 32,4
Lugo 205,5 15,8 70,1 110,5 47,1
Ourense 209,8 15,7 72,3 127,6 49,0
Pontevedra 103,0 12,9 56,0 98,2 28,4
Galicia 136,7 13,8 60,0 108,8 34,6

Notas: o indice de envellecemento € a relacién entre a poboacién maior de 64 anos e a poboacién
menor de 20 anos; o indice de sobreenvellecemento é a relacion entre a poboacién maior de 84 anos e
a poboacion maior de 64; o indice de dependencia global é a relacion entre os grupos de poboacién
economicamente dependentes (poboacion menor de 20 anos e poboacion maior de 64) e o grupo de
poboacion potencialmente activa (poboacién entre 20 e 64 anos); o indice de recambio é a relacion
entre a poboacién de entre 60 e 64 anos e a poboacién de entre 20 e 24 anos; o indice de dependen-
cia senil € a relacién entre a poboacion maior de 64 anos e a poboacién potencialmente activa (poboa-
cion de entre 20 e 64 anos).

Fonte: Informacion estatistica de Galicia, IGE (2009).
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A taboa 7 recolle a distribuciéon estimada de poboacién en 2020 a nivel provincial.
Comprébase como o grupo de mais idade recollerd un aumento préximo as 50.000 persoas
nos préximos dez anos; o grupo de ata 15 anos experimentara un lixeiro aumento, resulta-
do que responde ao recente incremento de nacementos, mentres que, como era previsible,
o colectivo de 16 a 64 anos recollera unha reducién de 130.000 persoas.

Taboa 7: Indicadores demograficos por provincias IV, Galicia (2020)

Total 0-15 anos 16 a 64 anos 65 ou mais
A Corufa 1.112.100 141.538 706.982 263.580
Lugo 326.828 32.659 200.594 93.575
Ourense 310.378 31.582 186.680 92.116
Pontevedra 951.841 133.136 616.286 202.419
Galicia 2.701.147 338.915 1.710.542 651.690

Fonte: Padron de Poboacion, IGE (2010).

Realizando un exercicio de comparacién rexional, Galicia é a comunidade auténoma con
maior crecemento do tramo poboacional de 65 ou mais anos. As previsions demograficas
apuntan a que a Comunidade Auténoma de Galicia perderd ata 2015 un 10% da sla
poboacién e que o niimero de maiores de 65 anos se incrementara nun 30% (INE, 2010).

En 2009 Galicia era a terceira comunidade mais envellecida de todo o territorio nacional,
s6 superada por Castela e Leén e o Principado de Asturias. A situacién contraria débase en
Canarias e Baleares, onde a poboacién de 65 ou mais anos non superaba o 15% do total. Este
resultado débese & forte incorporacién da poboacién inmigrante aos territorios insulares.

Polo tanto, e a teor do sinalado, o envellecemento demogréfico en Galicia é, e seguira a
ser, moito mais acusado que para o resto do Estado. Por todo o anterior, e tal como se vera
mais adiante, serd necesario definir estratexias autonémicas que permitan axustar a nosa eco-
nomia & nova situacion.

4. 0S EFECTOS ECONOMICOS DO ENVELLECEMENTO DEMOGRAFICO

O envellecemento demografico xera un importante conxunto de efectos, cuxa incidencia
dependera da rapidez e da intensidade con que se produza a transicién demogréfica. Unha
das principais consecuencias é o incremento do custo do sistema de pensiéns, o que condi-
ciona o mantemento do modelo actual.

En efecto, o envellecemento poboacional afecta ao xa delicado equilibrio entre cotizan-
tes e pensionistas, xerando un problema de viabilidade financeira, ao basearse nun sistema
de transferencias interxeracionais. A non ser que se reforme o actual sistema de pensiéns, en
2050 0 16% do PIB de Espaiia destinarase ao pagamento das pensiéns, alcanzando a porcen-
taxe mais elevada de toda a zona euro (Gonzalez-Paramo, 2008).
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Ademais, xorden consecuencias econdmicas e sociais sobre o mercado de traballo, xa que
se produce unha perda de traballadores con elevado capital humano. A taxa media de acti-
vidade en 2009 para os maiores de 65 anos era do 3,2% na UE 25. En Espana traballar por
encima dos 65 anos é algo excepcional, pero incluso facelo entre os 55 e 64 comeza a ser
cada vez menos habitual. Se ao descenso nas taxas de actividade deste grupo de traballado-
res se engade a incorporacién mais lenta dos mozos ao mercado laboral, estase a xerar unha
concentracién da vida laboral no tramo de idade de 25 a 55 anos.

A inactividade da poboacion é a causa que mais reduce a forza do traballo. O predomi-
nio da vida non laboral sobre a laboral converteuse nun dos principais obstaculos para o cre-
cemento econémico. En consecuencia, a desfavorable conxuntura laboral dos ultimos anos
non parece ser a Unica responsable da reducién progresiva das oportunidades de emprego,
en especial para as persoas de mais idade.

A finais de 2009 Galicia tifa cerca de 474.000 pensionistas (o 9% do total nacional), o
que a situaba como a cuarta comunidade con maior nimero de perceptores, un volume de
persoas que practicamente é a metade dos afiliados a Seguridade Social.

A capacidade e a predisposicion dos traballadores de mais idade para seguir traballando
dependen, en boa medida, do seu estado de satde, das condiciéns de traballo na empresa e
do seu grao de motivacion. Asi, resulta necesario facer fronte aos problemas de satde e/ou
discapacidade dos traballadores maiores, adecuando o entorno do traballo & idade dos
empregados e non ao revés, como vén sendo habitual. E certo que as capacidades fisicas se
van perdendo co paso dos anos, pero isto non adoita ocorrer asi coas intelectuais. Hoxe en
dia abundan as profesiéns nas que non se precisa dispor da mesma forza fisica que cando se
tina menos idade. Ademais, os avances sanitarios e as medidas tendentes a mellorar as con-
diciéns de seguridade e hixiene no traballo permiten prolongar a vida activa.

En Galicia o nimero de persoas con discapacidade ascendia, en 2008, a 292.900
(taboa 8). Por tramos de idade, e como caberia esperar, no grupo de 80 e mais anos é
onde esta limitacion se fai mais presente (32,4% do total). Ademais, os resultados permi-
ten indicar como as taxas de discapacidade (taboa 9) non resultan tan elevadas como se
poderia pensar para os grupos de 45 a 64 anos (9 de cada 100) e de 65 a 74 anos (19 de
cada 100), o que permite indicar que a maior parte das persoas maiores son aptas para
desempefiaren un traballo polas stas condicions fisicas ou psiquicas, sendo estes indicado-
res mais positivos para os homes, debido a que as mulleres tefien unha maior esperanza de
vida e, polo tanto, a deterioracion fisica increméntase coa idade.
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Taboa 8: Persoas con discapacidade por grupos de idade e sexo, Galicia 2008
Persoas con discapacidade (en miles)

Persoas con discapacidade (en miles)
Ambos os sexos % Homes Mulleres
(miles) (miles) (miles)
De 6 a 44 anos 38,0 13,0 20,7 17,4
De 45 a 64 anos 64,5 22,0 28,8 35,6
De 65 a 74 anos 52,7 18,0 19,6 33,1
De 75 a 79 anos 42,9 14,6 16,2 26,7
De 80 e mais anos 94,8 32,4 26,7 68,2
Total 292,9 100 112 181

Fonte: Enquisa de Discapacidade, Autonomia Persoal e Situacions de Dependencia, INE (2008).

Taboa 9: Taxas de discapacidade por grupos de idade e sexo, Galicia 2008

Taxa por 1.000 habitantes
Ambos os sexos Homes Mulleres
De 6 a 44 anos 28,9 31,0 26,6
De 45 a 64 anos 92,1 84,4 99,4
De 65 a 74 anos 189,0 155,6 216,6
De 75 a 79 anos 334,2 300,5 358,7
De 80 e mais anos 563,5 452,7 623,1
Total 112,9 89,8 134,3

Fonte: Enquisa de Discapacidade, Autonomia Persoal e Situacions de Dependencia, INE (2008).

5. MEDIDAS TENDENTES A CONSEGUIR UN MELLOR AXUSTE NO MER-
CADO DE TRABALLO PARA 0S EMPREGADOS DE MAIS IDADE

5.1. A situacién do mercado laboral en Galicia para os traballadores maiores

O elevado capital humano que atesouran os traballadores de mais idade non se debe per-
der por despedimentos que sé perseguen abaratar os custos da empresa, pola escusa de que-
rer contratar traballadores mais novos ou ao abeiro da actual recesion econdémica. Non
obstante, a realidade resulta diferente. A taboa 10 recolle as taxas de actividade, paro e ocu-
pacién en Galicia para 2005 e 2009. Comprébase como, en 2009, a taxa de actividade das
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persoas de 55 e mais anos (19,6%) era menos da metade dos menores de 25 anos (47,2%)
e practicamente un terzo da taxa total de actividade (55,1%).

Polo que respecta a taxa de paro, ainda que o indicador mostra que para o grupo de 55
e mais anos (7,7%) é menor que a taxa xeral (12,4%) e a cuarta parte que para o colectivo
de 25 ou menos anos (31,4%), o que sucede é que unha elevada porcentaxe de poboacion
maior se encontra excluida ou se autoexclie do mercado de traballo e, polo tanto, non entra
no calculo da taxa de paro, ao converterse en inactiva.

En relacion coa taxa de emprego, comprébase como o grupo de 55 e mais anos presenta
unha taxa (18,0%) case tres veces menor que a media nacional (48,3%) e arredor da metade
que o grupo de menos de 25 anos (32,4%). Ademais, se se analizan os resultados cos obtidos
en 2005 para descontar o efecto conxuntural da crise econémica, comprébase como a situa-
cién laboral para os maiores é practicamente a mesma, polo que os problemas de acceso e
permanencia no mercado de traballo son de natureza estrutural e non soamente conxuntural.

Taboa 10: Taxa de actividade, paro e ocupacion en Galicia

Taxa de actividade Taxa de desemprego Taxa de ocupacién
2005 2009 2005 2009 2005 2009
Menores de 25 anos 48,3 47,2 23,8 31,4 41,5 32,4
De 55 e mais anos 18,7 19,5 7,5 7,7 17,2 18,0
Total 52,9 55,1 11,1 12,4 48,8 48,3

Fonte: Enquisa de Poboacion Activa Il trimestre, (IGE, 2010).

Esta situacion non é exclusiva de Galicia. A nivel nacional, en 2008 un de cada dous traba-
lladores homes de entre 50 e 65 anos encontrabase en paro ou prexubilado, sendo maior para
o colectivo feminino. Polo tanto, os traballadores de mais de 50 anos (o 20% da poboacién
activa) estanse enfrontando a fortes limitaciéns para atoparen un emprego (CEOMA, 2009).

Expostos os indicadores anteriores, conviria preguntarse que razéns xustifican o abando-
no do mercado de traballo polos individuos de méis idade. A teor das cifras, parece que a
penalizacién econémica da xubilacién anticipada non resulta disuasoria. A idea xeneralizada
de que a vida produtiva finaliza a partir dos 60 anos xerou un abuso do sistema de xubila-
ciéns anticipadas. Isto, unido ao feito de que con este tipo de medidas se logra dar unhas
maiores oportunidades laborais aos mais novos, provocou un abuso do mecanismo das xubi-
laciéns anticipadas.

Emporiso, esta potencial correlacién positiva non é facil comprobala, xa que os fluxos de
entrada e saida non se adoitan dar nos mesmos sectores, ocupaciéns ou empresas. Asi, 0s
programas de xubilacién anticipada utilizaronse abundantemente no sector industrial (debi-
do ao forte proceso de reconversién que sufriu), mentres que a maior parte dos novos empre-
gos para 0s mais novos se xeraron no sector servizos e nas pemes. Se a todo isto lle unimos
o feito de que a discriminacién laboral por razéns de idade é a grande esquecida nas politi-
cas contra as desigualdades no traballo, non é de estrafiar a profusién con que se utilizou esta
medida (Vaquero, 2009c¢).
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5.2. Analise das principais actuacions para mellorar a situacion laboral dos
traballadores de mais idade

Desde hai mais de vinte anos, a OCDE vén recomendando a aplicacién dunha serie de
medidas para mellorar a situacién a curto e medio prazo no mercado laboral co obxectivo de
contrarrestar o envellecemento paulatino da poboacién. A partir do informe Envellecemento
e politicas de emprego (OCDE, 2005) pédense sinalar as seguintes:

— Recoméndase a introducién de incentivos ao traballo para os desempregados maiores

que aceptan un emprego.

— Aconséllase asinar un compromiso para traballar se se percibe alguin tipo de axuda.

— Invitase & revisiéon do papel dos servizos pulblicos de emprego, en especial no campo

da intermediacién laboral.

— Suxirese reformar o sistema actual de formacién continua para garantirlles maiores

oportunidades aos traballadores maiores.

Ainda que en Espaina xa se tomaron algunhas das iniciativas anteriores —en concreto posi-
bilitase que os maiores de 52 anos desempregados, beneficiarios do subsidio por desempre-
go, baixo certos supostos, poidan compatibilizar o cobramento da prestacién cun traballo
por conta allea; establécese a necesidade de asinar un compromiso de actividade para todos
os desempregados que perciban a prestaciéon por desemprego; acometéronse unha serie de
reformas tendentes a conseguir un mellor funcionamento, co obxectivo de modernizar os
procesos de asesoramento e busca de emprego e conseguir un maior achegamento aos cida-
dans en materia de colocacién e concédeselles prioridade aos maiores de 45 anos para reci-
biren formacién continua para ocupados, co obxectivo de manter e incrementar a sGa
empregabilidade, ao seren un colectivo con grandes dificultades de insercién laboral- os
resultados non foron moi positivos.

Pola sta parte, a OIT (2002) recomenda a aplicacién dunha serie de actuaciéns para pro-
longar a vida activa das persoas. Estas pddense dividir en catro grandes categorias®: (l)
Restritivas, (1) Incitacion ao traballo, (IlI) Mellorar a imaxe do traballador maior e (IV) Apostar
pola formacion e reciclaxe profesional.

As politicas restritivas buscan reducir a xenerosidade dos sistemas de prestaciéns por xubi-
lacién, que cada vez se estenden durante mais tempo. Para iso additase optar por un apraza-
mento da idade de xubilacién desde os 60 aos 65 anos (Xapén), ata os 67* (Holanda e
EE.UU.), ou pola integracién no calculo da pensién do factor demografico, baseado nun
modelo de ciclo vital que ten en conta o aumento da esperanza de vida (Alemafa, Finlandia,
Italia, Noruega e Suecia).

Paralelamente, en Alemafia, Dinamarca, Finlandia e Bélxica suprimiuse a posibilidade da
xubilacién anticipada e/ou endurecéronse as condiciéns de acceso a xubilacién. Ademais, en
Holanda e Dinamarca reducironse as dotacions a prestaciéons por desemprego, pensiéns de
invalidez ou por enfermidade grave, ao se teren convertido en moitos casos nunha via de
transicién ao cobramento da pensién de xubilacién.

Noutros paises optouse por un endurecemento das condiciéns para despedir traballado-
res maiores, debido &s dificultades deste colectivo para volver a vida activa. En Holanda, &s
empresas que o fan auméntanselles os impostos; en Bélxica deben participar no pagamento
dos gastos destinados a axudarlles aos traballadores a encontrar un emprego.
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Durante os anos 90, os Paises Baixos rexistraron unha das reducions mais importantes da
taxa de actividade dos traballadores de mais idade na UE15, ao pasaren do 81%, na década
dos setenta, a metade a mediados dos noventa. Esta situacion debeuse a excesiva xenerosi-
dade do sistema de proteccién social e ao abuso da xubilacién anticipada.

A partir da segunda metade dos 90, debido & mellora na situacién econémica e as refor-
mas do sistema de prestaciéns por xubilacién, as medidas baseadas nunha lexislacién antidis-
criminatoria para as persoas maiores, camparias de informacién, promocién do emprego a
tempo parcial’, eliminacion da xubilacién anticipada e endurecemento das condiciéns para o
acceso as prestacions de desemprego e de invalidez, reducironse notablemente os incentivos
a abandonar o mercado de traballo.

En 1997 Espafia adoptou unha serie de medidas que supuxeron algtins cambios no fun-
cionamento do sistema de pensions. Polo que respecta as penalizaciéns pola xubilacién anti-
cipada, optouse por calcular a pensién baseandose no salario cobrado durante os Gltimos 15
anos, na vez de 8. Ademais, introduciuse un factor de correccién do importe en funcién da
idade de xubilacién e do nimero de anos de cotizacién. Non obstante, estas actuacions ape-
nas supuxeron atrasos na idade de xubilacién, debido & reducida penalizacién proposta
(Boldrin e Jiménez-Martin, 2003). Ademais, comprobouse como os traballadores con menos
preparacién seguian maioritariamente optando pola xubilacién anticipada (Sanchez, 2003).

De novo, en 2002, como resposta ao excesivo uso das xubilaciéns anticipadas, formula-
ronse novas reformas, recalculando a taxa de substitucién en funcién non sé do nimero de
anos cotizados, senén tamén baseandose na idade de xubilacién. En 2006 pénsase nunha
nova reforma, pero con escasa repercusion para desincentivar a xubilacion anticipada
(Mingorace e Garcia, 2007).

Para paliar estes discretos resultados, en xullo de 2006, os axentes sociais e o Goberno
aprobaron o Acordo sobre medidas en materia de Seguridade SociaF, no que se estableceron
novos incentivos para estender a idade de retiro mais ald dos 65 anos. Entre as actuaciéns
propostas, destacaba o incremento da pensién de xubilacién nun 3% por cada ano de per-
manencia no mercado laboral a partir dos 65 anos (ata este momento era do 2%) e o man-
temento da exencién das cotizacidns sociais’.

Asi mesmo, reduciuse de 60 a 59 anos o limite inferior de idade para optar as bonifica-
ciéns pola contratacién de traballadores maiores con cinco anos de antigliidade. Este con-
xunto de actuaciéns entroncan coas politicas de “boas practicas” que se estan pondo en
marcha na UE para incentivar a permanencia no emprego.

Mais recentemente, no proxecto de Lei de economia sustentable (2009) figuran unha
serie de medidas para incentivar o atraso da idade de xubilacion. Con iso buscase, xa que a
esperanza de vida aumentou®, un incremento da vida laboral’, se se quere manter o sistema
de pensiéns a longo prazo. Seguindo con esta lifia de actuacién, en maio de 2010 aprobou-
se o Real decreto lei 8/2010, que suprime o réxime transitorio da xubilacién parcial. A
Comisién de Seguimento do Pacto de Toledo debatia, en outubro de 2010, a posibilidade de
elevar de 15 a 20 anos o periodo para o célculo das pensiéns e a posibilidade de elevar dos
65 aos 67 anos a idade de xubilacion.

A necesidade de reformar o actual sistema de pensiéns tamén é compartida por insti-
tuciéns privadas, como a Fundacion das Caixas de Aforros (FUNCAS), que sostén a necesi-
dade de aumentar gradualmente a idade de xubilacién ata os 70 anos™. A FUNCAS propén
unha reforma profunda das cotizaciéns & Seguridade Social, compensada cun lixeiro
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aumento dos tipos de IVE. Paralelamente, recomenda que o célculo das prestacions tefia
en conta os Gltimos 20 ou 25 anos.

Non obstante, os desexos dos traballadores parecen ir por outra via. A partir do IV estudo
internacional sobre a xubilacion do grupo AXA (2008)", comprébase como os espaiois se
xubilan, por termo medio, aos 62 anos, catro anos mais tarde do que quixesen facelo.
Ademais, 0 55% fano antes da idade legal e 0 67% dos homes e 0 86% das mulleres optan
a xubilacién de maneira voluntaria. Asi mesmo, comprébase como Espafia é un dos paises
con menor taxa de actividade entre os maiores, pero cunha alta porcentaxe de xubilados por
cuestiéns empresariais.

Por outra parte, a proposta de elevar a idade de xubilaciéon non resulta interesante para
os traballadores en activo, xa que s6 o consideran o 23%, ainda que esta porcentaxe aumen-
tou nos Gltimos anos (en 2004 era do 18%).

Tamén a partir da citada enquisa se comproba como o 24% dos ocupados manifesta que
tras a sla xubilacion cren que empeoraréa a sta calidade de vida, xa que a pensién media
esperada (1.100 €) non cobre as necesidades declaradas polos entrevistados.

A xubilacién non é algo que preocupe os traballadores, polo menos durante os inicios da
stia actividade profesional, pois s6 0 30% comezaron a prepararse, contratando algun instru-
mento privado complementario & pensién de xubilacion. Este resultado contrasta co 77%
que afirman que a Seguridade Social presentara problemas de financiamento. Finalmente, o
76% esperan unha reforma da xubilacién nos préximos 10 anos, e 0 61% cren que esta supo-
ra un aumento no nimero de anos de traballo e unha reducién das pensiéns publicas (42%).

Un segundo bloque de actuaciéns son as politicas tendentes a promover unha imaxe mais
positiva do traballador. Para iso, tratase de eliminar os estereotipos que afectan &s persoas
maiores e que as prexudican para encontrar un traballo ou permanecer ocupados. Este tipo de
actuacions tivo certo desenvolvemento nalglns paises europeos. Asi, en Francia apostouse por
unha campanfa de informacién para sensibilizar a poboacién das limitaciéns que tefien as per-
soas maiores para atoparen un traballo, tratando de cambiar a imaxe que se adoita ter do tra-
ballador maior sobre a stia capacidade laboral e evitando o abuso das xubilaciéns anticipadas.

Xunto con estas campafias de sensibilizacién, dirixidas ao pudblico en xeral, no Reino
Unido apostouse por establecer cédigos de conduta dirixidos aos empregadores'? que bus-
can un correcto comportamento na xestién da idade dos cadros de persoal.

Outra via para loitar contra os estereotipos € a lexislacién contra a discriminacién por razéns
de idade. Ademais da directiva aprobada pola Comision Europea no ano 2000 contra a discri-
minacién por razéns de idade, tamén existe normativa propia na maior parte dos paises.

En terceiro lugar, compre aplicar actuaciéns baseadas en incentivar o traballo. A forma
mais habitual para acadar este obxectivo é introducirlles unhas primas salariais aos que se
xubilan despois da idade legal. Desta forma, os traballadores con dereito a unha pensién
completa, pero que opten por permanecer no traballo, beneficiaranse dunha exoneracién
nas slas cotizacions sociais (ltalia e Espaia).

En Finlandia, como consecuencia da reducida participacién dos traballadores maiores no
mercado laboral (40%), debido sobre todo & recesién econémica experimentada a principios
da década dos 90 e ao uso excesivo das xubilaciéns anticipadas, aplicaronse unha serie de
medidas a favor dos traballadores maiores', en colaboracién cos interlocutores sociais, a tra-
vés do National Programme on Ageing Workers'.
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Esta actuacion permitiu aumentar en mais de 12 puntos a taxa de actividade masculi-
na para o grupo de 55 a 64 anos' durante o decenio 1993-2003. Dado o éxito deste pro-
grama, en 2003 o Goberno finlandés aplicou unha importante reforma do sistema de
pensiéns de xubilacién para aumentar as vantaxes fiscais do contribuinte se seguian a tra-
ballar, incentivando a continuidade no mercado de traballo, ao mesmo tempo que se lle
limitaban as vias de saida.

En 2006, Francia aprobou un plan nacional de accién de emprego concertado' para
fomentar a actividade dos traballadores de entre 55 e 64 anos, debido ao aumento do nlime-
ro de desempregados deste grupo de idade”. O obxectivo era conseguir que en 2010 a taxa
de emprego para este colectivo supuxese o 50% (en 2004 era do 37%). Entre as medidas
propostas destacaban as campanas orientadas a demostrar a necesidade de contar cos traba-
lladores de mais idade e aquelas tendentes a eliminar os estereotipos inadecuadamente aso-
ciados & idade, que limitan as oportunidades laborais. Tamén se apostou pola supresiéon da
xubilacion automatica antes dos 65 anos, & vez que se promovia a xubilacién progresiva, se
aumentaba a pensién para aqueles que optasen por seguir traballando por encima dos 60
anos e se favorecia a integraciéon dos traballadores xa xubilados como titores nas empresas.
Ademais, estableciase a creacion dun contrato temporal por 18 meses, renovable por un peri-
odo similar, para os desempregados maiores de 57 anos.

Outra posibilidade é potenciar a xubilacién progresiva, a través do establecemento dun
periodo de transicion entre o emprego e a xubilacién, durante o cal os traballadores reducen
os seus horarios de traballo, percibindo ao mesmo tempo unha prestacion compensatoria
(Austria, Espafia e Noruega). Outras posibilidades consisten en intentar mellorar as condi-
ciéns de traballo, de forma que se aumenten as cotizaciéns financeiras para a formacién a
cargo das empresas (Australia)®.

Tamén se pode optar por fomentar a contratacién de traballadores maiores a través de
subvenciéns salariais e/ou reduciéns nas cotizaciéns & Seguridade Social. En Suecia, aqueles
empresarios que contratan desempregados maiores de longa duracion beneficianse dunha
subvencion de ata o 75% do salario. En Austria, os empresarios estan exonerados de pagar
as cotizaciéns por desemprego se o traballador é maior de 50 anos.

En cuarto lugar, cdmpre realizar actuacions para mellorar a continuidade dos maiores
no mercado de traballo. Para conseguir que as persoas maiores de 55 anos melloren a sta
situacién laboral, resulta recomendable actuar sobre as sdas condiciéns laborais. E necesario
investir na calidade do traballo e proporcionar un eido laboral atractivo que anime os traba-
lladores a seguiren ocupados durante mais tempo. Deberianse aplicar as medidas necesarias
para conseguir que os traballadores, unha vez que acadan certa idade, sigan sendo conside-
rados necesarios polas empresas. Desta forma, a reciclaxe dos traballadores poderia axudar a
cambiar as actitudes dos traballadores e dos empregadores ante a xubilacién e combater a
discriminacién por cuestiéns de idade.

En quinto lugar, hai que apostar pola formacién continua dos traballadores maiores. A
educacion ao longo da vida permite previr situacions de falta de oportunidades a medio e
longo prazo para os traballadores. Isto tradlcese nunha segunda oportunidade para os adul-
tos que non recibiron unha educacién e formacién suficiente.

A clave para lograr a inclusién laboral dos traballadores maiores baséase en garantirlles a
preparaciéon necesaria e os cofiecementos actualizados para a formacién que se precisa.
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Débense evitar os estereotipos de que a educacion é sé para unha fase da vida, de forma que,
con independencia da idade, a formacién debe estar sempre presente.

Comprébase como os traballadores mais novos tefien por termo medio mais anos de edu-
cacién e un maior acceso aos programas de formacién que os de mais idade. En consecuen-
cia, os maiores adoitan ter mais dificultades para manteren actualizados os seus
cofiecementos. Os cambios estruturais que estan experimentando as sociedades e as econo-
mias fan mais patente a importancia do investimento en educacion.

Na actualidade, a diferenza doutras épocas, non é preciso dispor das mesmas condiciéns
fisicas para desempefiar correctamente o traballo, xa que as novas tecnoloxias poden contri-
buir a prolongar a vida laboral. En consecuencia, as TIC poden contribuir a crear novas posi-
bilidades de emprego para persoas maiores. Asi mesmo, débense erradicar os prexuizos
infundados sobre a capacidade dos maiores polo uso das TIC.

A importancia das actuaciéns publicas é fundamental, pero tamén o son as medidas
tomadas polas empresas. A partir dos informes Unha sociedade inclusiva para a poboacion que
envellece: O desafio do emprego e a proteccion social, da OIT (2002), e A xestion dunha man de
obra que envellece. Guia de boa prdctica, da Fundacién Europea para as Melloras das
Condiciéns de Vida e Traballo (1999), é posible sinalar as seguintes experiencias:

No campo das novas tecnoloxias, a empresa grega Hellas Can estableceu a necesidade
de que os traballadores maiores participen nos programas de formacién, en especial nas TIC.
A direccién incentivou os traballadores de mais idade para que formasen os méis novos, ofre-
céndolles a posibilidade de permaneceren na empresa ainda que superasen a idade de xubi-
lacién. A empresa alema Computer Service Dienst potenciou a integracién dos traballadores
maiores nas areas de negocio en expansion. A empresa holandesa Fontijne Holland desenvol-
veu un programa de formacion especifico dirixido a traballadores de mais de 40 anos, dese-
flando cursos no campo tecnoléxico. A empresa alema Keller GMBH fomentou a realizacién
de cursos de formacién en TIC para traballadores de idade avanzada, buscando a méaxima
relacion entre a stGa experiencia e as necesidades actuais. En ltalia o Instituto de Formacion
Superior coordinou un programa de formacioén para persoas desempregadas maiores de 50
anos, en colaboracion cos sindicatos. En Alemafia, o Centro de Formacion Profesional da
Federacion Patronal desenvolveu un conxunto de iniciativas para traballadores maiores que
perden o seu posto de traballo para a creacién de pemes.

No campo dos métodos de traballo flexibles, encontrase a empresa belga Fidisco, que per-
mite que os homes de méis de 60 anos e as mulleres de mais de 55 poidan traballar ddas horas
menos por semana sen que isto supofia unha mingua dos seus ingresos, flexibilizando a xor-
nada laboral. En Francia algunhas empresas da construcién optaron por cambiar a xubilacion
anticipada pola xubilacién anticipada “graduada”, posibilitando unha maior contratacién e
formacién dos mozos a partir da transmision do cofiecemento dos traballadores maiores.

No campo do deseiio do traballo, a multinacional finesa de alimentaciéon Ruoka-
Saarioinen™, en colaboracién con aseguradoras publicas e privadas, propuxo un modelo para
prolongar entre un e dous anos a permanencia na empresa dos seus traballadores de mais
idade. Para iso, mellorou a ergonomia dos postos de traballo e apostou pola realizacién de
descansos individuais e o seguimento dun programa de exercicios e adestramento fisico. En
Holanda, a empresa construtora Hazenberg leva varios anos adaptando os seus empregos aos
traballadores de mais idade; por exemplo, optou polo establecemento de parellas de traba-
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llo, colocando sempre un traballador novo cun de idade avanzada, asi como pola adaptacion
do traballo &s condicions fisicas de cada empregado.

6. RECOMENDACIONS

A diferenza doutros colectivos tamén duramente castigados polo desemprego (mulleres,
mozos ou inmigrantes), ata que comezou a finais de 2008 a actual recesién econdémica, a situa-
cién de bonanza apenas supuxo un aumento dos niveis de emprego dos traballadores maiores.

Descontando os efectos sobre o emprego do momento actual, durante os Gltimos anos
abusouse das xubilaciéns anticipadas involuntarias (expedientes de regulacién de emprego)
e voluntarias (baixas incentivadas) co pretexto de mellorar a situacién dos mozos no merca-
do laboral. Porén, esta medida non conseguiu o resultado esperable, xa que esa substitucion
de man de obra non se produciu. Ademais, o que se deberia buscar é que aumente a taxa de
actividade e de ocupacién de todos os grupos de poboacién, e non desprazar os problemas
de emprego dun grupo a outro®.

Este é precisamente o argumento que sinalan os organismos internacionais. No Libro
Verde da Comisién Europea Fronte aos cambios demogrdficos, unha nova solidariedade entre
xeraciéns (2005), sublifiase a necesidade de modernizar os sistemas de proteccién social,
sobre todo a xubilacién, para garantir a viabilidade financeira e social. Asi, indicase que o
baixo nivel de emprego dos traballadores maiores na UE supén un malgasto de oportunida-
des e unha perda de potencial social. Ademais, sinalase que o aumento da participacion e das
taxas de emprego deste grupo é vital para un mellor aproveitamento do capital humano.

Tamén se recomenda a adopcién de medidas a nivel interno para promover a igualdade
de oportunidades e de trato entre os traballadores. En especial para os ocupados de mais
idade, tratase de evitar a discriminacién no acceso aos servizos de orientacion profesional e
de colocacién; a consecucién dun emprego da sta eleccion, tendo en conta as stas aptitu-
des profesionais, experiencia e cualificacions; o acceso aos medios de formacién profesional
e a seguridade no emprego.

O grupo de poboacion de mais idade esta crecendo rapidamente en termos absolutos e
relativos, posto que se aproxima a idade de xubilacién da xeraciéon do baby-boom. Ademais,
a xubilacién legal ordinaria resulta algo pouco frecuente, ao abundar cada vez mais a xubila-
cién anticipada. Sen dibida, o feito de que traballar despois de certa idade non compense
xustifica este resultado. Non é de estrafar, polo tanto, que unha parte importante dos euro-
peos decidan decantarse pola xubilacién anticipada e gozar dun maior tempo de ocio, na vez
de sequir traballando.

Para evitar ou, polo menos, reducir a intensidade deste fenémeno, cémpre incentivar que
se siga traballando, evitando amortizar empregos de persoas maiores a cambio de contratar
mozos. E mais, a contratacién de persoas maiores non reduce as oportunidades dos mais
novos, senén que, pola contra, a permanencia no cadro de persoal dos traballadores maio-
res aumenta o nivel xeral de preparacién para o traballo, sobre todo para os mozos (debido
a experiencia dos maiores), o que se pode traducir nun maior rendemento e beneficio para
a empresa (CEOMA, 2009).

De maneira esquematica, este amplo conxunto de medidas para prolongar a vida activa
tradlcese na necesidade de potenciar unha serie de actuacions:

— E necesario ter en conta as necesidades e os dereitos dos traballadores de mais idade,

especialmente no relativo as condiciéns de traballo.
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— Cémpre recoiiecer o importante papel da educacién e a formacién ao longo de toda a

vida (lifelong training).

E imprescindible combater os estereotipos que se lles adoitan atribuir as persoas de

mais idade.

— Resulta ineludible aplicar, de forma efectiva, a lexislacién para loitar contra a discrimi-

nacion por razén de idade.

Hai que promover as transicions flexibles do traballo cara & xubilacion.

— E preciso evitar as xubilaciéns anticipadas involuntarias.

Resulta conveniente realizar un axuste da idade de xubilacién baseandose no aumento

das taxas de supervivencia.

- Eindispensable identificar e corrixir as causas que provocan o abandono prematuro da
ocupacion.

— E necesario implantar formas de convivencia e propor que instituciéns e empresas
implanten unha carreira profesional baseandose na evolucién vital dos traballadores.

7. CONCLUSIONS

O envellecemento poboacional é unha realidade. As baixas taxas de natalidade e morta-
lidade estan xerando un sobreenvellecemento sen precedentes. Esta situacion xeneralizada
en todo o territorio espafol ten unha especial importancia na Comunidade Auténoma de
Galicia, que é unha das rexions mais envellecidas.

Polo tanto, resulta imprescindible que as politicas publicas e privadas se adapten para
aproveitar o importante capital humano (nivel de estudos, formacién, cofiecementos e expe-
riencia) dos maiores e garantir oportunidades laborais para todos. O concepto de envellece-
mento activo terd que ser o centro de todas as futuras estratexias politicas que buscan
mellorar a situacién laboral dos traballadores maiores.

Para iso, é necesaria a implicacion efectiva de todos os axentes afectados, se se quere aca-
dar con éxito unha actuacion axustada no actual proceso de envellecemento. As persoas
maiores non supofien desde logo unha carga nin son improdutivas e, polo tanto, compre ato-
par 0os mecanismos para seguir a aproveitar o seu potencial.

E imprescindible que as empresas e as diferentes administraciéns publicas colaboren con-
xuntamente neste proceso. A prolongacion da vida activa resulta imprescindible para poder
facer fronte ao envellecemento demografico. Como este é un problema global, a resposta
non pode supor unicamente modificaciéns no sistema de pensiéns. Resulta necesario, polo
tanto, desenvolver unha reforma ampla e integrada.

As actuaciéns deben ir pola via do estimulo a seguir formando parte da poboacién
activa. As férmulas punitivas non resultan moi recomendables, a diferenza das actuacions
baseadas en incentivos.

As politicas que cémpre desenvolver deben ter unha visién a medio e longo prazo e non
actuar de maneira conxuntural, apostando por un modelo de ciclo vital, onde se tefian en
conta todos os posibles escenarios nos que se encontra un traballador ao longo da sua vida.
Ata non hai moito, a maior parte dos traballos dependian da capacidade fisica dos traballa-
dores, que ia minguando coa idade. Hoxe en dia, esta depreciaciéon do capital humano resul-
ta moito menor.

O traballo non é un factor homoxéneo, especialmente se se trata de persoas maiores. A
heteroxeneidade é a principal caracteristica da poboacién de mais idade, xa que adoitan che-
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gar a esta situacion con diferentes profesions, niveis educativos, intervalos de idade, satde,
situacion familiar e remuneracién. Todo isto deberase ter en conta ao desefiar as actuacions
publicas, xa que, a0 mesmo tempo que se incentiva ao traballo, deberanse establecer transi-
ciéns progresivas cara a xubilacion.

Polo tanto, compre conseguir unha mellor adecuacién entre a poboacién activa e os postos
de traballo, a medida que vai envellecendo a poboacién. As funciéns de xestion e planificacion
dos recursos humanos deberan adquirir maior transcendencia dentro da actividade empresarial,
especialmente nunha economia como a galega, baseada na peme e na microempresa.

Este tipo de entidades non contan coas técnicas nin os recursos necesarios para avaliar
correctamente o proceso de envellecemento dos seus empregados para financiar os progra-
mas de reciclaxe profesional. Polo tanto, é necesario un traballo por parte de todos os axen-
tes implicados (Administracion, empregadores e traballadores) para mellorar a situacion
laboral dos traballadores maiores. Esta € unha das materias pendentes da economia galega
para os proéximos anos.
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Notas

1 Non obstante, en Espafa o crecemento durante a Ultima década de persoas maiores foi 0 mais intenso da UET5.

2 Non obstante, reconécese o dereito a xubilarse antes desa idade polas caracteristicas do traballo realizado (perigosidade, penosidade ou
toxicidade), por unha discapacidade ou pola perda do emprego a partir dos 61 anos para os colectivos con dificultades para volver a
atopar un traballo.

Véxase Sigg e De Luigi (2007).

4 Este é precisamente un dos debates que se estan formulando en Espania.

w

5 Tanto a xubilacion parcial como a flexible son dos instrumentos que permiten unha maior relacién dos traballadores maiores co merca-
do de traballo. No primeiro caso incentivase o traballador para que continde a traballar. No segundo, buscase a reincorporacién & pobo-
acién activa.

o

Véxase o documento en http://www.seg-social.es/Internet_1/LaSeguridadSocial/DocumentacionGeneral/AcuerdoSobreMedidas49493/
index.htm.

~

Desde o 1 de xaneiro de 2008, a Lei 40/2007, do 4 de decembro, de medidas en materia de Seguridade Social, exonera da obriga de
cotizar por continxencias comuns, salvo por incapacidade temporal.

o

Durante o periodo 1992-2005 a esperanza de vida en Galicia pasou dos 77,1 aos 80,4 anos. En 2005 era de 76,8 anos para os homes e

de 84 anos para as mulleres.

9 Esta argumentacion tamén é defendida no informe CEOMA (2009), que sinala a necesidade de eliminar os incentivos a prexubilacion.
O abuso deste mecanismo supén trasladarlle o custo a toda a sociedade, optando por outros mecanismos encamifiados a prolongar a
vida activa.

10Véxase o informe Opcions fiscais para a crise de Cadernos de Informacién Econdmica da FUNCAS de maio-xufio de 2009, ndmero 210.

11 Tratase da cuarta ondada do “AXA Retirement Scope” levada a cabo en 26 paises, na stia maior parte pertencentes a UE25, co obxecto
de analizar as actitudes existentes coa xubilacion e estudar as tendencias principais ao longo do tempo.

12Véxase o Codigo de practicas sobre a diversidade da idade.

13 Este programa incluia mais de 40 medidas; entre outras, importantes vantaxes para incentivar a contratacion dos traballadores maiores,

melloras nas condiciéns de traballo, proteccion da satide, maior formacion profesional e acciéns para a readaptacion dos desemprega-
dos de mais idade.

14Véxase http://presidency.finland.fi/netcomm/News/showarticle476.html| e http://www.eu-employment-observatory.net/resources/
reports/ActiveAgeingPolicy-Finland-EN.pdf

15Non obstante, parte do éxito debeuse a recuperacién econémica durante esta década.

16 Sen dubida, os malos resultados do contrato de primeiro emprego, presentado en xaneiro de 2006, aconsellaronlle ao Goberno francés
propor unha actuacion concertada.

17 En 2006 a probabilidade de atopar un emprego para un traballador maior de 50 anos en Francia era do 33%, practicamente a metade
que para un traballador menor desa idade.

18 Véxase ao respecto a Estratexia Nacional de Seguridade e Satde no Traballo (2002-2012), do Ministerio de Saide de Australia, dispofi-
ble en http://www.ahmac.gov.au/cms_documents/National%20E-Health%20Strategy.pdf

19Véxase a paxina web da empresa en http://www.saarioinen.fi/modules/page/show_page.asp?id=CD8E3B3B2E1F4A8EB32C22
F11C8AC423&tabletarget=data_1&pid=31DOD3E90A6D4FA680E7EOFC77F412CB&layout=07yritys&done=1

20 En CEOMA (2009) indicase que as prexubilacions eliminan en numerosas ocasiéns moitas persoas maiores que necesitan ou desexan tra-
ballar, perdendo experiencia e produtividade. Ademais, additanse realizar baixo a escusa de lles facilitar emprego aos mais novos. Non
obstante, este tipo de actuaciéns demostran xerar especialmente inestabilidade e precariedade laboral entre os mozos que ocupan os
postos de traballo.
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Analise do “teito de crista
na Administracion publica

espafola. Unha aproximacion
desde a dinamica de sistemas

III

& Resumo/Abstract: A andlise que presentamos neste traballo sobre a situacion da muller
directiva na Administracién publica espafiola constitie unha alternativa ao enfoque
tradicional, que identifica unicamente factores externos como detonantes do denominado
“teito de cristal”’ para as directivas. Considerando que as causas da desigualdade directiva
poden ter o seu xerme na propia organizacion, utilizouse a metodoloxia de simulacién dindmi-
ca (business dynamics) como ferramenta para desefiar unha serie de diagramas causais que
permitan identificar que politicas internas estdn facilitando ou dificultando o acceso das mulle-
res ao nivel executivo da Administracion. A andlise estatistica mostra unha situacién que man-
tén unha desigualdade sistemadtica entre o niimero de mulleres e homes pertencentes aos niveis
directivos da Administracion publica espariola. Tomando como punto de partida a non existen-
cia de diferenzas na capacidade directiva entre homes e mulleres, nos dltimos anos ténense arti-
culado medidas politicas e lexislativas destinadas a asegurar a igualdade de sexos no dmbito
laboral. No entanto, a efectividade de tales medidas non se viu reflectida nun cambio significa-
tivo da situacion no nivel directivo. O enfoque do estudo permite unha andlise dos mecanismos
de mantemento e permanencia da estrutura de poder nas organizaciéns, o que introduce un
enfoque multidisciplinario entre as prdcticas obxectivas da organizacién, ligadas @ andlise eco-
némica, e a propia psicoloxia individual e grupal existente, que a mitido xera unha serie de prdc-
ticas non conscientes que conducen a accions contrarias ds que se pretenden externamente.&

& Palabras clave: desigualdade directiva, teito de cristal, dinamica de sistemas, simulacién.
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1. ANALISE DO MARCO DE REFERENCIA

Durante as dudas Gltimas décadas, a sociedade espaiiola experimentou unha serie de cam-
bios estruturais nos ambitos econdémico, social e cultural. Estes cambios influiron profunda-
mente na situacién persoal e profesional da muller, que pasou de ser considerada como un
factor pasivo, tan s6 tida en conta en relacién coa xestién da economia doméstica, a repre-
sentar un importante papel no desenvolvemento econémico do pais’.

Non obstante, moitas son as barreiras que seguen existindo na propia cultura espafiola,
que dificultan unha boa planificacion e xestion de medidas potenciadoras da igualdade de
xénero no ambito profesional.

A eliminacién de desigualdades entre homes e mulleres constitie un obxectivo que inte-
gra a maioria das politicas e acciéns da Unién Europea e os seus membros®. A este respecto,
o marco lexislativo en materia de igualdade de xénero desenvolveuse no Quinto Programa
de Accién Comunitaria 2001-2005, que establece ddas grandes lifias de accion:

1.Promover e dar a cofecer medidas de igualdade para a promocién profesional de

homes e mulleres nos paises pertencentes & Unién Europea.

2.Implantar medidas legais que favorezan a igualdade de xénero nos paises europeos.

A norma comunitaria considerada como punto de partida de toda a regulacién en mate-
rial de igualdade laboral é a Directiva do Consello Europeo 76/207/EEC de febreiro de 1976.
Nela establécese o principio de igualdade de trato para homes e mulleres no acceso ao
emprego, na formacion e desenvolvemento profesional e nas condiciéns laborais. Esta direc-
tiva foi parcialmente reformada pola 2002/73/EEC do Parlamento Europeo e do Consello
Europeo do 23 de setembro de 2002. En ambas as disposicions se recolle a necesidade de
que todos os Estados membros actlien decididamente en materia de igualdade®.

Estas disposicions detallan o concepto de discriminacion:

- “discriminacién directa”: a situacién en que unha persoa sexa, fose ou poida ser trata-

da de maneira menos favorable que outra en situacion comparable por razén de sexo;

- “discriminacién indirecta”: a situacién en que unha disposicién, criterio ou practica

aparentemente neutros sitdan persoas dun sexo determinado en desvantaxe particular
con respecto a persoas do outro sexo, salvo que a dita disposicién, criterio ou practica
poidan xustificarse obxectivamente cunha finalidade lexitima e que os medios para
alcanzar a dita finalidade sexan adecuados e necesarios’.

O marco lexislativo que perfilamos reflicte o esforzo realizado nos Gltimos anos para
garantir igual trato para homes e mulleres no dmbito de acceso ao emprego e promocién
profesional, como establece o obxectivo proposto para todos os Estados membros desde a
constitucién da Unién Europea.

En Espaia, despois de timidos intentos por parte dos lexisladores de introducir disposicions
en materia de igualdade (basicamente relacionadas con medidas de conciliacién persoal e pro-
fesional®), encontramos o referendo definitivo orientado ao cumprimento efectivo do principio
de igualdade: a Lei 3/2007, para a igualdade efectiva de homes e mulleres. En relacién con-
creta co noso ambito de estudo, a Administracién publica espafiola, a aplicacién da normati-
va comunitaria regllase na Lei 30/1984, do 2 de agosto, de medidas para a reforma da
funcién publica. Esta norma articula a garantia dos procesos de recrutamento, de acordo cos
principios constitucionais de igual tratamento, mérito e capacidade, asi como os criterios de
publicidade estipulados, e asume plenamente o principio de igualdade de xénero. De forma
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maéis recente, a anteriormente citada Lei 3/2007 dedica un titulo completo, o quinto, ao esta-
blecemento de medidas concretas en materia de igualdade na Administracién publica.

Non obstante, malia a existencia desta completa regulacién, as estatisticas amdsannos
unha realidade que non se corresponde co obxectivo proposto. A desigualdade entre homes
e mulleres a nivel profesional non se reduce ao ritmo esperado. A interaccién de factores de
indole social, cultural ou psicoléxica, non tidos en conta no marco lexislativo, seque dificul-
tando a igualdade real nas organizaciéns empresariais.

Asi, mantéiense desefos organizativos e politicas de actuacién que, lonxe de favorecer
0 acceso e a promocién profesional das mulleres, crean barreiras intanxibles dificiles de
solucionar a través de normas legais. Actualmente, a reducida porcentaxe de mulleres que
accederon ao nivel executivo das organizacions publicas a nivel local, nacional, comunitario
e internacional reflicte a existencia de barreiras estruturais e actitudinais que necesitan ser eli-
minadas. Nos Ultimos anos, nin os gobernos nin as grandes corporaciéns, bancos, institucions
académicas ou cientificas, nin tan sequera as instituciéons internacionais como Naciéns
Unidas, estan considerando a valoracién do custo de oportunidade que supén a falta de
utilizacién do talento directivo de moitas mulleres. Unha distribucién mais equilibrada do
poder de toma de decisiéns nos niveis xerarquicos permitiria non sé aproveitar o valor dese
talento, sen6n tamén favorecer a igualdade profesional en niveis xerarquicos inferiores’.

Algunhas iniciativas articuladas para alcanzar a igualdade no érgano de direccién inclden
medidas de “accion positiva”, o que garante unha porcentaxe, cando menos, superior ao
33,3% de representacién feminina na direccion de gobernos locais e nacionais. Neste senti-
do, o principio de mainstreaming consiste en realizar unha analise previa das consecuencias
que calquera programa ou politica desefiada poida ter na igualdade de xénero.

A discriminacién por razén de xénero no ambito laboral é un problema tan amplo e com-
plexo que resulta imposible analizalo desde unha Unica perspectiva. Por iso, quixemos limi-
tar o noso estudo a analise do fenémeno denominado “elites discriminadas”, posto que
consideramos que a determinacién das condiciéns organizativas que poden favorecer ou difi-
cultar a promocién profesional das mulleres a postos executivos poderia condicionar a sta
participacion futura nos procesos de direccién das organizacions empresariais.

O punto de partida da nosa analise baséase nun conxunto inicial de premisas, que deter-
minaran o desenvolvemento do enfoque proposto:

- Non existen diferenzas significativas nas competencias directivas por razén de sexo na
Administracién publica espafiola. Polo contrario, o nivel competencial dependera dos
seguintes factores:

— Cofiecementos especificos: de xestion empresarial, psicoloxia e comportamento
organizacional e conceptos técnicos da area.

- Habilidades directivas: capacidade de relacion social, habilidades de negociacién e
comunicacion, iniciativa e liderado.

— Experiencia executiva previa en postos directivos ou predirectivos.

- Existencia dunha ampla rede social de contactos validos para o cumprimento da
estratexia da organizacion.

— A existencia dun menor nimero de promociéns de directivas comparado co de direc-
tivos, considerando a existencia de igual nimero de candidatos de ambos os sexos,
pode estar relacionada cos seguintes aspectos:

- Existencia de politicas organizativas que disuadan a promocién de directivas.
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— Factores sociais, culturais e educativos que inflGan nos avaliadores & hora de toma-
ren as decisions de promocién profesional nas slas organizaciéns.

— Resistencia ao cambio ou statu quo dos 6rganos de direccién actual da organizacién,
formado na stia maioria por directivos.

— A porcentaxe de abandono das mulleres directivas é maior que a dos homes debido a
factores vitais, emocionais e de comportamento diferencial. As dificultades das directi-
vas para manterse como grupo minoritario no érgano da alta direccién estan relacio-
nadas co incremento da sla taxa de abandono.

O obxectivo do enfoque proposto consiste en facer unha analise global e multidisciplina-
ria da situacion actual das directivas na Administracién publica espafiola, identificando todos
os factores relevantes. Para iso utilizaremos a metodoloxia da dindmica de sistemas, que nos
permitira entender as relacions de miltiples variables desde unha perspectiva global. O resul-
tado da analise causal permitiranos propor unha serie de medidas que permitan favorecer a
igualdade de xénero nas organizaciéns publicas.

2. 0 CASO DA ADMINISTRACION PUBLICA ESPANOLA

Durante a Gltima década, a lexislacién espafiola foise axustando ao marco comunitario,
dando especial relevancia ao desefio de medidas que permitan a conciliacién traballo-familia
dos empregados®. En marzo de 2003, o Consello de Ministros aprobou o Cuarto Plan de
Igualdade de Oportunidades entre homes e mulleres (2003-2006). Este ambicioso plan esta
inspirado en dous principios fundamentais:

— Mainstreaming: considerar o xénero como perspectiva e a igualdade como filosofia
desde o mesmo momento do nacemento (desefio e planificacién) dunha politica pabli-
ca, xa sexa local ou nacional’.

“Cooperacion” entre todos os axentes implicados na defensa e garantia da igualdade
de oportunidades: Administracion publica, axentes sociais, ONG e sociedade en xeral.

As medidas especificas incluidas no Plan articilanse en oito éareas prioritarias. Desde o
enfoque da nosa analise, consideramos as seguintes como as mais relevantes para o noso
estudo do acceso diferencial das mulleres ao emprego e & promocién profesional directiva na
funcién puablica:

1.Introducién da perspectiva de xénero nas politicas publicas. Actuacions destinadas
a intensificar a cooperacién coas administraciéns publicas e instituciéns de caracter pri-
vado, co fin de introducir o principio de mainstreaming en todas as politicas, plans e
estratexias que se desefien.

2.lgualdade entre mulleres e homes na vida economica. Preténdese traballar a pers-
pectiva de xénero nas politicas de emprego: fomentar a participacién das mulleres no
mercado laboral, a promocién da muller como empresaria e a eliminacién das barrei-
ras que dificultan as mesmas condiciéns laborais para mulleres e homes.

3.Participacion na toma de decisions. Tratase de impulsar a presenza das mulleres na
toma de decisiéns na politica, a economia e a sociedade, asi como fomentar a promo-
cién profesional das mulleres nas administraciéns publicas.

4.Conciliacion da vida familiar e laboral. Preténdese lograr un maior equilibrio entre
homes e mulleres & hora de compatibilizar as actividades desenvolvidas nos dous ambi-
tos. Para iso incliense medidas legais que faciliten esta compatibilidade.
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Estes obxectivos inspiran o titulo V da Lei 3/2007 -titulo destinado & igualdade no empre-
go publico-, que intenta levalos & practica. A pesar das intenciéns declaradas nas medidas
politicas e lexislativas, a situacion real da participacion da muller en postos directivos da
Administracién non se corresponde cos obxectivos propostos.

A anélise dos datos relativos & Administracion publica estatal amosa unha porcentaxe de
mulleres do 53,2% sobre o total. Non obstante, se nos centramos na distribucion de altos
cargos, vemos que non superan o 32%. Asi mesmo, esta porcentaxe reflicte o fenémeno de
“segregacion de xénero” na organizacion, posto que aparecen algunhas posicions femininas
(enfermaria, docencia en infantil e primaria) e outras masculinas (forzas de seguridade, servi-
zos de defensa, funcionarios de carreira diplomatica).

A presenza de mulleres é significativamente mais reducida nos niveis directivos das admi-
nistracions. A andlise dos datos mostra como, a medida que os empregados promocionan
desde os niveis xerarquicos inferiores & alta direccién, a porcentaxe de mulleres se reduce
drasticamente. Asi, por exemplo, se consideramos a distribucién porcentual do persoal fun-
cionario por grupo de pertenza, vemos que a muller domina claramente o corpo de auxilia-
res administrativos (C2, 72,7%), pero a medida que aumenta a especializacién redlcese o
ndmero de mulleres: no grupo A1 (titulados e tituladas superiores) representa un 40%.

Unha anélise mais detallada deste dltimo grupo ofrece datos certamente reveladores: a
porcentaxe de mulleres que recibe complemento de destino —nivel 27 a 30- é inferior ao
39%, mentres que as que non o reciben se sitlan arredor do 47%. O nivel considerado
“directivo” (nivel 30) soamente rexistra un 28,9% de mulleres.

A mesma situacién se reflicte noutras areas da Administracién. Asi, no Ministerio de
Educacién a porcentaxe de profesoras de educacién primaria é do 78,2%; en cambio, a por-
centaxe de profesoras universitarias redlcese practicamente & metade (36,9%). Se conside-
ramos o Ministerio de Xustiza, xuizas e maxistradas supofien un 47% do persoal dos ditos
corpos; pero a porcentaxe de maxistradas no Tribunal Supremo non chega ao 8%.
Particularmente preocupante é a distribucion por sexo nos 6rganos constitucionais: nin a
Xunta Electoral Central, nin o Tribunal de Contas, nin o Consello Xeral do Poder Xudicial
alcanzan o 20% de representacion feminina. Por Gltimo, é importante mencionar a situacion
do Ministerio de Defensa, no que as mulleres representan o 12,3% das Forzas Armadas, pero
s6 0 2,49% do seu nivel directivo™.

Segundo o exposto, toda andlise de clasificacién de funcionariado atendendo ao seu nivel
xerarquico permitenos observar como a porcentaxe de mulleres se reduce progresivamente
a medida que ascendemos na xerarquia. No entanto, a andlise lonxitudinal de series mostra
unha tendencia ao incremento gradual de mulleres nos niveis inferiores durante os Gltimos
tres anos. Esta situacion reflicte que o fenémeno da “sobrecualificaciéon” (exceso de compe-
tencia profesional na ocupacién actual) resulta particularmente frecuente entre as mulleres,
por mor da existencia de mais mulleres cun nivel competencial superior -como media— ao
nivel de responsabilidade e cualificaciéon requiridos polo posto.

Por Gltimo, é importante destacar a reducida participacion de mulleres que se observa
entre os diversos representantes do Goberno nas instituciéns, que no caso de embaixadas
apenas supera o 7%; isto supén que sé 8 de 116 embaixadas do noso pais no estranxeiro
estan dirixidas por mulleres.
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A luz desta anélise estatistica, podemos intuir a existencia dun conxunto de politicas orga-
nizativas que, a pesar de manter o obxectivo de igualdade de xénero no acceso e promocién
de empregados publicos (baseadas en mérito e capacidade), estan xerando barreiras invisi-
bles para a promocién profesional das mulleres situadas en niveis xerarquicos inferiores.

Por esta razdn, consideramos que estas politicas poden ser responsables de lles impedir a
moitas mulleres acceder a postos directivos. Este fendmeno sitlanos ante unha serie de
barreiras organizativas, directamente relacionadas co ambito de traballo e a cultura da orga-
nizacién (Burke, 2005, Adler, 2002; 2003; 2005; Altman e Shortland, 2001; Caligiuri e Tung,
1999; entre outros). Son estes factores os que estan a dificultar realmente a posta en practi-
ca con éxito de medidas politicas, sociais e lexislativas encamifiadas a garantir a igualdade
(Heilman, Black, Martell e Simon, 1989).

3. 0S PROBLEMAS DO “TEITO DE CRISTAL”. UN ENFOQUE DESDE A
METODOLOXIA DE DINAMICA DE SISTEMAS

A realidade mencionada do fenémeno do “teito de cristal” estad a provocar na actualida-
de que moitas mulleres predirectivas pertencentes & Administraciéon publica espafiola vexan
interrompida a sia promocion profesional a causa de barreiras invisibles creadas polos valo-
res culturais e politicas non escritas da propia organizacion.

A falta de anélise da raiz do problema pode provocar, se cabe, un empeoramento desta
situacién por mor dos efectos antiintuitivos xerados pola posta en practica de politicas bran-
das™ de promocién da igualdade da muller no ambito laboral (cursos de formacion, gardari-
as, excedencias, horarios flexibles, entre outras). A analise destas situacions desde unha
perspectiva global permitiranos reflexionar sobre os efectos contraproducentes que se poden
producir ante decisiéns que non tefien en conta as causas reais subxacentes ao problema.

O estudo de sistemas permite describir o mundo real como un conxunto de modelos
dinamicos en desenvolvemento, centrdndose nas interconexiéns das variables, e permitindo
crear escenarios artificiais que relacionen o comportamento destas, a través dos cales poida-
mos avaliar futuros efectos de distintas politicas ou acciéns que cumpra levar a cabo. Todo
isto constitde unha ferramenta valiosa & hora de tomar decisions sobre realidades complexas.

A metodoloxia empregada para a nosa aproximacion teérica foi a dindmica de sistemas.
O principal trazo distintivo da dindmica de sistemas, fronte a outras técnicas de simulacién,
céntrase na incorporacién dos denominados bucles de realimentacién, que identifican as rela-
ciéns entre miltiples variables. Para determinar estas relaciéns é necesario cofiecer o compor-
tamento das variables consideradas no modelo, o que permitira probar diferentes escenarios
de simulacién nun contorno sen risco e facer proxecciéons do seu comportamento futuro.

A perspectiva tradicional define as mulleres como un aspecto problematico da forza
laboral. Grazas & preocupacién politica cara & promocién de medidas que reduzan a desi-
gualdade laboral entre homes e mulleres, nos dltimos anos multiplicaronse na practica
remedios superficiais que non abordan as causas estratéxicas da desigualdade, nin integran
as mulleres en todos os niveis da forza laboral. As politicas que facilitan as excedencias para
o coidado dos fillos, a promocién da xornada a tempo parcial, o acceso preferente a cursos
de formacién ou as vantaxes fiscais para a seleccién feminina, ben que constitlen acciéns
moi rendibles para incrementar a imaxe dun goberno ou empresa socialmente responsable,
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non estéa claro que sirvan para solucionar realmente o problema da desigualdade laboral, e
menos a nivel directivo.

As investigaciéns relacionadas co avance (ou, mais propiamente, “non” avance) da
muller na carreira profesional (Perry et al., 1994; Tharenou et al., 1994), a conciliacién per-
soal e profesional (Stroh et al.,, 1996), as directivas (Lyness & Thompson, 1997; Bass &
Avolio, 1994), o liderado (Van Knippenberg, 2004; Hunt, Boal & Dodge, 1999) ou o xéne-
ro na organizacién (Agars, 2004) indican que a maioria das barreiras “técnicas” ou tradicio-
nais (acceso aos niveis educativos superiores, marco institucional e xuridico non
discriminatorio) se foron superando nos uUltimos anos. Non obstante, “son agora os elemen-
tos culturais os que xorden como unha barreira invisible que frea a nivel mundial o acceso
da muller a direccién” (McNicholas, 1987).

Tendo en conta o papel que a dinamica de grupos representa na determinaciéon de forma
e contexto da organizacién (Ryan e Haslam, 2007; Haslam et al., 2003), podemos inferir que
estas barreiras son o resultado da presién intragrupo no proceso de toma de decisiéns, cando
estas decisiéns as toman fundamentalmente homes. E dicir, posto que a maioria dos directivos
das organizaciéns son homes, seran eles os que teran que apostar por unha muller para un
posto na direccién. Romper coa tradicién, os prexuizos e estereotipos sexuais e a posible difi-
cultade de trato polo feito de seren sexos diferentes poden ser algunhas das razéns que frean
esta decision por parte dos directivos. Esta discriminacién tamén se pode interpretar como unha
forma para reducir o statu quo e privilexios adquiridos (Schmitt, Ellemers & Branscome, 2003).

Na nosa opinién, pola propia dindmica da endogamia do poder, os individuos pertencentes
a un colectivo cerrado como o dun 6rgano directivo tenderan a seleccionar os seus novos mem-
bros entre aqueles suxeitos similares & maioria, evitando a introducién de elementos que distor-
sionen o equilibrio existente e incrementen a posibilidade de conflitos futuros no seo do grupo.

Desde este enfoque, o mantemento desta dindmica ao longo do tempo provocard o
abandono dalgunhas das mulleres integrantes do equipo directivo, debido ao illamento xera-
do pola sta situacién de minoria e diferentes caracteristicas co resto de membros grupais. O
seguinte diagrama explicaria a taxa superior de abandono que se produce entre as mulleres
directivas en comparacién cos seus homélogos homes. Canto maior sexa a porcentaxe de
homes existentes no nivel directivo, maior serd a porcentaxe de novos directivos homes
seleccionados. Esta situacion agudizara a posicién de illamento das mulleres directivas
pertencentes ao mesmo nivel, o que provocara un maior abandono por esta causa, que, pola
slia vez, incrementara a porcentaxe de directivos homes pertencentes ao status decisorio.
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+ Seleccion —+
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de direccién

Abandono de directivas

Figura 1: Bucle endogédmico

O resultado desta dindmica é o mantemento dunha escasa representacion feminina nos
niveis directivos das distintas organizacions pertencentes & Administracion publica espafola.
Isto provocou que, desde o goberno da nacién, se articulen unha serie de politicas denomi-
nadas de “discriminacién positiva”, encamifiadas a asegurar unha participacién minima da
minoria feminina nos 6rganos de direccién. O método de actuacién promovido por estas
politicas supén que, se nun proceso de seleccién existen varios candidatos en igualdade de
condicioéns, se discriminara a favor da muller. Con isto preténdese conseguir, a medio prazo,
a igualdade cuantitativa de ambos os sexos nos 6rganos de decision.

Desde o noso punto de vista, non esta claro que este tipo de politicas, de recente incorpo-
racién, poidan conseguir o obxectivo que se pretende. A complexidade das reacciéns internas
da propia organizacién como colectivo de individuos, que non se ten en conta na posta en
practica das accions propostas, poderia facer fracasar o obxectivo real desta politica.

O seguinte diagrama causal reflicte a interrelaciéon entre diversas variables que poden
influir na situacién. Asi, o incremento de politicas de promocién da igualdade a través de
medidas de discriminacién positiva xerara unha actitude de desconformidade entre os homes
gue ocupan a maioria dos postos directivos, desconformidade que incrementara os prexui-
zos cara a seleccion favorecida de novas directivas. Esta actitude transmitirase ao nivel predi-
rectivo, dificultando a cooperacién entre directivos homes e predirectivas mulleres. Como
resultado desta situacion, a produtividade das mulleres predirectivas diminuira en compara-
cién coa dos seus colegas masculinos. Con posterioridade, a avaliacién do desempefio das
candidatas predirectivas sera inferior & dos seus homélogos masculinos. Por iso, non se cum-
prird a condicién previa de igualdade de condiciéns durante o proceso de promocién, o que
dificultard a promocién de novas mulleres directivas.
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Figura 2: Bucle de resistencia ao cambio e cesioén na estrutura de poder

Non obstante, se este diagrama permite explicar de forma teérica a situaciéon de mante-
mento da minoria directiva feminina en termo medio na Administraciéon publica espafiola,
non aclara a situacion de desigualdade entre sexos que se produce a nivel directivo nos dis-
tintos ministerios analizados.

Na nosa opinién, a explicacién deste fenémeno pode ser debida, desde un enfoque glo-
bal, &4 contradicion xerada entre o obxectivo final das politicas implantadas (isto €, conseguir
unha paridade global entre sexos a nivel directivo) e os valores culturais tradicionais que exis-
ten na percepcién da maioria dos directivos homes encargados de executar as ditas politicas.
Desta forma, a percepcion subxectiva da falta de competencia directiva das mulleres predi-
rectivas en xeral favorece a promocién feminina naquelas ocupaciéns directivas de ministe-
rios non criticos para o bo funcionamento da Administracién pulblica na sta totalidade,
destinandoas a aqueles ambitos de actuacién dotados de menor orzamento, ou ben conside-
rados “femininos” de acordo cos estereotipos de xénero.

Esta situacion, vista desde un enfoque de dinamica de sistemas, provocara un bucle capaz
de manter en minoria a muller directiva, pese s politicas de promocién implantadas para evi-
talo. Asi, a promocién da maioria das directivas en areas non criticas para o funcionamento
global da Administracién, o que sup6n ocupar cargos con menor responsabilidade, orzamen-
to e marxe de manobra, provocara o seu illamento nos 6rganos de alta decision. Esta situa-
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cién fara diminuir o apoio dos seus colegas masculinos, ao mesmo tempo que promovera de
Novo Os prexuizos e estereotipos de sexo, xerando, en definitiva, un maior abandono das
directivas mulleres en relacién co dos homes.

+ Promocién de
directivas en areas
non criticas
Exixencia de

politicas internas de
igualdade efectiva

lllamento de directivas
do proceso de decision

Abandono
de directivas

Figura 3: Bucle cultural organizativo

4. CONCLUSIONS

— A analise estatistica da situacién actual da muller directiva na Administracion estatal
espafiola mostra unha clara discriminacion numérica en relacién cos seus colegas mas-
culinos, asi como unha reparticién desigual en canto a sGa participacion relativa entre
os distintos ministerios. Por iso, desde o goberno da nacién, e seguindo o marco xuri-
dico establecido pola Unién Europea, estableceuse o IV Plan de Igualdade de
Oportunidades entre homes e mulleres (2003-2006), inspirado nos principios do
mainstreaming e a cooperacion entre axentes, co obxectivo de favorecer o acceso e a
promocién da muller na Administracién publica espafiola.

— Non obstante, a andlise critica da posta en practica de politicas anteriores, tendentes a
favorecer a “discriminacién positiva” da muller para asegurar a sta representacion mini-
ma en determinados niveis de decision, puxo en evidencia a existencia dunha analise
superficial e parcial do problema en cuestién. Se consideramos a dinamica de endoga-
mia do poder existente no grupo directivo como un mecanismo de mantemento do
statu quo e supervivencia do grupo, alimentada por valores culturais tradicionais que se
basean en estereotipos de xénero, poderemos crear unha serie de diagramas causais
que expliquen por que, na practica, a posta en marcha de politicas de incentivo a igual-
dade de xénero non tivo o éxito desexado.
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— As hipéteses iniciais afirmaban que o nivel de competencia directiva non estaba influi-
do polo xénero do individuo que o posuia, de forma que a existencia dun nimero
menor de promociéns de directivas femininas e a maior porcentaxe de abandonos des-
tas tifa que ser debido & existencia de politicas internas da organizacién articuladas
polo colectivo de directivos existente, na sia maioria homes, influidos pola cultura
organizacional e as sUas actitudes de resistencia ao cambio. A exposiciéon dos diagra-
mas causais, seguindo un enfoque de dinamica de sistemas, permitiunos desagregar a
complexidade desta situacion, detallando a interacciéon posible de diversas variables
que, no seu conxunto, explican a situacion analizada.

A nosa recomendacion a partir desta analise é o establecemento de medidas estruturais
gue aseguren a participacion activa de homes e mulleres en igualdade de condiciéns nos pro-
cesos de promocion directiva. As politicas de “discriminacion positiva”, en si mesmas, non
poden ser o Gnico mecanismo de promocién da igualdade, porque provocan unha reacciéon
inversa na organizacién capaz de contrarrestar os efectos previstos. Seria necesario realizar un
estudo das capacidades obxectivas valoradas polo conxunto de directivos pertencentes aos
niveis mais altos da Administracién, e incluir unha avaliacién destas nos procesos de seleccion
e promocién dos candidatos predirectivos. Co tempo, e asumindo a igualdade de capacida-
des directivas en termo medio entre homes e mulleres, o incremento da cifra de directivas
mulleres nos érganos de decision permitira equilibrar do mesmo modo o nimero de aban-
donos con relacién ao dos seus colegas homes.

Seguindo esta lifia de actuacion, serd necesaria unha andlise empirica futura do efecto das
distintas medidas implantadas durante os Gltimos anos, o que permitira ligar o estudo teérico
a realidade dos datos existentes, utilizando para iso a metodoloxia Business Dynamics, e crear
escenarios de simulacién que permitan avaliar o impacto das distintas politicas implantadas.
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Notas

1 As mulleres chegan, en xeral, ata un determinado tope, mais ala do cal o seu niimero decrece abertamente. Esta subrepresentacion da
muller en postos de responsabilidade motivou a investigacion desde a perspectiva de xénero, na procura dos factores que a determinan.
Este fenémeno foi etiquetado como “teito de cristal” ou glass ceiling (Hymowitz & Schellhardtm 1986; Davidson e Cooper, 1992; Powell,
1991; Segerman-Peck, 1991; Arfken, Bellar & Helsm, 2004; Singh & Vinnicombe, 2004), facendo referencia ao conxunto de barreiras
aparentemente invisibles (estereotipos de xénero, problemas de inclusién en redes informais, dificultades en liderado) que impiden o
acceso e promocién das mulleres aos niveis de direccion.

2 Por exemplo, nos EEUU no pasado ano 2008 as mulleres constituian o 48% da forza de traballo. En Espafia, a taxa de actividade da

muller pasou dun 39,2 en 1997 a un 49,4 en 2007 (Instituto da Muller, 2008). O dltimo dato disponible (EPA cuarto trimestre 2008)

sitGa a porcentaxe de mulleres na poboacién activa no 43,5%. Unha medida similar en Noruega conseguiu que a proporcion de mulle-

res nos equipos directivos pasase do 6 ao 22% no periodo 2000-2005.

Tratado de Amsterdam (1999).

4 Art. 3: “A aplicacion do principio de igualdade de trato supon a ausencia de toda discriminacion directa ou indirecta por razon de sexo
nos sectores publico ou privado, incluidos os organismos publicos, en relacién con:

w

a) as condiciéns de acceso ao emprego, ao traballo por conta propia ou & ocupacion, incluidos os criterios de seleccién e as condiciéns
de contratacion, calquera que sexa o sector de actividade e en todos os niveis da xerarquia profesional, incluida a promocion;

b) o acceso a todos os tipos e niveis de orientacion profesional, formacion profesional, formacion profesional superior e reciclaxe profe-
sional, incluida a experiencia laboral practica;

¢) as condiciéns de emprego e de traballo, incluidas as de despedimento e de retribucién de conformidade co establecido na Directiva
75/117/CEE;

d) a afiliacion e a participaciéon nunha organizacién de traballadores ou empresarios, ou en calquera organizacion cuxos membros exer-
zan unha profesion concreta, incluidas as prestaciéns concedidas por elas.

2. Para iso, os Estados membros adoptaran as medidas necesarias para garantir que:
a) se derrogue calquera disposicion legal, regulamentaria ou administrativa contraria ao principio de igualdade de trato;

b) se declare ou poida declararse nula ou se modifique calquera disposicion contraria ao principio de igualdade de trato que figure en
contratos ou convenios colectivos, nos regulamentos internos de empresas ou nos estatutos de profesions independentes e de organi-
zaciéns sindicais e empresariais.”

5 A Lei 3/2007 para a igualdade efectiva de homes e mulleres exprésase en termos moi parecidos, especificando (punto 3) que ambos os
tipos son constitutivos de discriminacion.

o

Lei 39/1999, do 5 de novembro, para promover a conciliacién da vida familiar e laboral das persoas traballadoras.

~N

Algunhas iniciativas articuladas para alcanzar a igualdade no 6rgano de direccién inclien medidas de “accién positiva”, como o princi-
pio de “presenza equilibrada” recollido na disposicion adicional primeira da Lei 3/2007. Este principio garante que as persoas de cada
sexo non deben ser inferiores ao 40% nin superiores ao 60%.

o

A Lei 39/1999, de conciliacién da vida persoal e profesional, ocupouse de incorporar algunhas destas medidas. Non obstante, o impe-
to definitivo chega coa disposicién adicional décimo primeira da Lei 3/2007, que modifica o articulado do Estatuto dos traballadores
(RDL 1/1995).

9 Literalmente, este concepto adoita traducirse por “transversalidade”. O mainstreaming de xénero aparece recollido por primeira vez na
Unién Europea en 1991 (lll Programa de Accion Comunitaria para a Igualdade de Oortunidades), pero sera formalmente definido na
Plataforma de Accién da IV Conferencia Mundial sobre a Muller (Pequin,1995). Posto que todos os gobernos das Naciéns Unidas se com-
prometen a implantala na sta “policymaking”, a estratexia “oficializase”. O Parlamento Europeo adopta oficialmente o concepto (tradu-
cido como “transversalidade”) en 1997 na sta resolucion A4-0251/97.

10 Resulta de particular interese examinar a composicién do corpo docente universitario: tan s6 o 14,4% das catedras universitarias estan
ocupadas por mulleres.

11 E iso considerando o alumnado do cadro de mando.

12 As medidas de accién afirmativa ou a discriminacién positiva —ou accion afirmativa— pretenden establecer politicas que dan a un deter-
minado grupo social, étnico, minoritario ou que historicamente sufrise discriminacion por causa de inxustizas sociais un trato preferen-
te no acceso ou distribucién de certos recursos ou servizos, asi como acceso a determinados bens. Pédense clasificar nun intervalo que
oscila de “brandas” (seleccién ou promocion por méritos) a “duras” (cotas, seleccion preferente) (Krings, Tschan e Bettex, 2007).
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O Valedor do Pobo:
consideracions xerais
sobre a institucion

& Resumo/Abstract: O artigo 14 do Estatuto de autonomia de Galicia incorporou ao orde-
namento da Comunidade a institucion do Ombudsman. Este artigo dispon que correspon-
de d comunidade auténoma galega a creacion e organizacién, mediante lei do seu
Parlamento, dun “drgano similar” ao Defensor del Pueblo. A previsién estatutaria foi desen-
volvida pola Lei 6/1984, do 5 de xufio, do Valedor do Pobo. A funcién primordial desta figu-
ra é a defensa, no dmbito territorial da comunidade galega, dos dereitos comprendidos no
titulo | da Constitucion e velar pola tutela dos dereitos individuais e colectivos emanados do
titulo preliminar do Estatuto de autonomia; para iso poderd supervisar a actividade da
Administracién da comunidade.&

& Palabras clave: Valedor do Pobo, Ombudsman autonémico, Defensor del Pueblo, comisionado
parlamentario galego.
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I. INTRODUCION

A Constitucién, ao incorporar a figura do Defensor del Pueblo ao noso ordenamento
(art. 54), non prevé a existencia de institucions similares de ambito territorial reducido. Non
obstante, no proceso constituinte abordouse a posibilidade de incorporar a figura do
Ombudsman aos ordenamentos autonémicos. A mencién expresa destas institucions no arti-
go 54 da Constitucién foi defendida en certas emendas’, fronte a outras que propufian que
o mesmo Defensor del Pueblo actuase no ambito das comunidades autébnomas como comisio-
nado das correspondentes asembleas lexislativas, &s que habia de dar conta do labor realiza-
do no éambito respectivo; o Defensor del Pueblo actuaria, asi, como comisionado,
simultaneamente, das Cortes Xerais e dos parlamentos autonémicos®. Ningunha destas
emendas prosperou e, finalmente, optouse por obviar toda referencia & cuestién no texto
constitucional, deixandose en mans dos estatutos de autonomia a decisién de incorporar a
figura do Ombudsman a nivel autonémico.

Descartada constitucionalmente a prohibicién da existencia dos Ombudsmen a nivel rexio-
nal, esta figura foi introducida nos estatutos de autonomia vasco, catalan e galego, incluso
antes do desenvolvemento constitucional do artigo 54. E esta lifia tamén se seguira, despois
de aprobada a Lei orgénica do Defensor del Pueblo®, noutros estatutos autonémicos*.

Os Ombudsmen autonémicos aparecen definidos nas stas respectivas regulaciéns como
comisionados parlamentarios cuxa funcién é a proteccién dos dereitos e liberdades publicas
dos cidadans, para o cal poden supervisar a actuacion da Administracién da comunidade
auténoma e dar conta dela mesma ao Parlamento. Esta funcién de defensa dos dereitos fun-
damentais abriulles aos comisionados autonémicos novos campos de intervencién desconec-
tados da funcién de supervisién da actividade administrativa, como son os de informacion,
promocién normativa e mediacion entre cidadans e Administracién. Para o cumprimento dos
seus fins estan dotados das mesmas prerrogativas e garantias que o Defensor del Pueblo e o
seu funcionamento é similar ao deste, ainda que existen, como é I6xico, diferenzas en canto
as competencias atribuidas dado o seu caracter territorial.

Defensor del Pueblo e comisionados parlamentarios autonémicos, ben que son érganos de
caracter ou natureza distinta, tefien un ambito competencial comin: a Administracién auto-
némica. A competencia do Defensor del Pueblo para supervisar a actividade das comunidades
auténomas, prevista no artigo 12 da LODP, foi desenvolvida pola Lei 36/1985, do 6 de
novembro, que regula as stas relaciéns coas figuras similares das comunidades auténomas.
Con todo, esta lei deixou sen resolver importantes cuestions, e remite a futuros pactos que o
Defensor del Pueblo e os comisionados autonémicos deberan realizar.

O contacto entre ambas as institucions deberd realizarse sempre respectando a
Constituciéon, a autonomia das comunidades auténomas e, con iso, a sta facultade de auto-
organizacién. As suas relaciéns non son de xerarquia e subordinacién, senén que deben expli-
carse en virtude do principio da competencia.

Asi as cosas, no uso da capacidade de autoorganizacién que, como competencia exclusi-
va lle recoiiece a Constitucién, a comunidade auténoma galega introduciu a figura do
Ombudsman no seu ordenamento xuridico.
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O Valedor do Pobo, malia non contar con ningunha tradicién na estrutura administrativa
galega, converteuse ao longo dos anos nunha das instituciéns basicas e mais emblematicas,
ainda que non suficientemente cofiecida, de cantas recolle e regula o Estatuto de autonomia
de 1981. O lexislador estatutario galego —na mais pura tradicion do Ombudsman escandina-
vo- quixo dotar a organizacién xuridico-politica da nacente comunidade auténoma dun
mecanismo de proteccion dos dereitos dos cidadans galegos e de supervision dos defectos
mais xeneralizados da Administracién autonémica.

En definitiva, tratase dunha institucién de caracter estritamente xuridico, que comple-
menta, pero non suple, os mecanismos tradicionais de control, en que a auctoritas, a capaci-
dade de persuasion serd o fundamento Ultimo, a razén de ser da institucion. Estamos, pois,
ante unha institucién cun rostro profundamente humano, préxima ao cidadan, cuxa confian-
za debe gafar sen espertar vas ilusions taumatdrxicas ou demagoxicas®. Respecto da
Administracion que supervisa, o Valedor debera substituir asi mesmo a idea inquisitorial nega-
tiva pola visién positiva de colaborar nunha converxencia de fins ao servizo do cidadan da
comunidade auténoma.

O Valedor do Pobo, lonxe de ser unha instituciéon innecesaria e estéril, froito dun mime-
tismo inxustificado, ten un espazo propio na Administracién democrética e servizal da
Comunidade galega®.

2. A RECEPCION DO OMBUDSMAN NO ORDENAMENTO GALEGO

O artigo 14 do Estatuto de autonomia de Galicia -situado no capitulo | (“Do Parlamento”)
do titulo | (“Do Poder galego”)- incorpora do seguinte modo a instituciéon do Ombudsman
ao ordenamento autonémico:

“Corresponde & Comunidade Autébnoma a creacién e organizacién mediante lei do seu
Parlamento e con respecto 4 institucién do Defensor del Pueblo establecida no artigo 54
da Constitucion dun érgano similar que, en coordinacién con aquela, exerza as fun-
ciéns a que se refire o mencionado artigo e calquera outra que o Parlamento de Galicia
poida encomendarlle”.

A previsién estatutaria foi desenvolvida pola Lei 6/1984, do 5 de xufio, do Valedor do
Pobo’, cuxo mimetismo coa LODP é case absoluto. Esta lei, que constaba de catro titulos, 37
artigos, unha disposicién adicional, unha disposicién transitoria e outra derradeira, foi modi-
ficada posteriormente pola Lei 3/1994, do 18 de xullo, que engadiu un novo titulo, o quin-
to, intitulado “Das relaciéns co Defensor del Pueblo e os Comisionados de Parlamentos ou
Asembleas lexislativas autonémicas”, e pola Lei 1/2002, do 26 de marzo, ambas por propos-
ta do Valedor en virtude da facultade que lle concede a disposicién derradeira da primeira lei.
Ao non existir procedemento destinado a reformar a Lei do Valedor sobre a base da propos-
ta do titular, a tramitacién reconduciuse ao previsto para a reforma de materias de desenvol-
vemento basico do Estatuto de autonomia, recollida no artigo 126.2 do Regulamento da
Camara®. A iniciativa lexislativa proveu dos grupos parlamentarios e a Ponencia traballou en
atencién ao texto proposto pola institucion. Esta saida procedemental foi cualificada por
Blanco Valdés de “iniciativa politica” do Valedor®.

Convén recordar, asi mesmo, que, ainda que a disposicion transitoria da Lei 6/1984, do
5 de xufio, establecia un prazo de seis meses para que a Comisién de Peticiéns propuxese ao
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Pleno da Camara o candidato ou candidatos a Valedor, o certo é que pasaron seis anos ata
que foi elixido o primeiro titular'.

A disposicién adicional da LVP autoriza o seu titular para ditar normas de desenvolvemen-
to de acordo coa Mesa do Parlamento e a Comision de Peticiéns''. E asi, no ano 1991 o
Valedor presentou unha proposta de regulamento de réxime interior & Camara galega, pero
esta non deu a sta conformidade'. A aprobacién do regulamento non chegou ata o ano
1997. Ata esa data existian unhas Normas basicas de xestién econémica aprobadas pola
Mesa do Parlamento o 3 de xullo de 1990.

Algun autor chegou a cualificar a férmula recollida na disposicién adicional da Lei do
Valedor de “pintoresca”, ao ter que sumarse conxunta e necesariamente as vontades de érga-
nos de tan distinta natureza como o comisionado, a Mesa —representante colexiado do
Parlamento- e unha comisién parlamentaria’. Ao noso modo de ver, a facultade de aprobar
o regulamento interno deberia recaer unicamente no Valedor, sen o concurso de ningin
outro érgano, por ser el quen mellor cofiece as necesidades da institucion'.

3. NATUREZA XURIDICA

A teor da normativa xuridica especifica & que fixemos referencia no apartado anterior, e
en virtude do que dispén a LODP e a Lei organica 36/1985, do 6 de novembro, que regula
as relacions entre o Defensor del Pueblo e os comisionados autonémicos, da interpretacion
gue o propio comisionado faga da sUa lei e da praxe cotia é posible delimitar a natureza xuri-
dica do Valedor. Catro son, ao noso xuizo, as notas que caracterizan esta figura:

a.E un alto comisionado do Parlamento de Galicia.

b.E un érgano auténomo e independente.

c. E un érgano unipersoal.

d.E un érgano autonémico e coordinado co Defensor del Pueblo.

3.1. Alto comisionado do Parlamento de Galicia

O artigo 1.° da sGa lei reguladora define o Valedor como “alto comisionado do
Parlamento de Galicia”. A denominacién de “alto” pode e debe entenderse como 6rgano
preferente e especial na funcién encomendada polo Lexislativo: a defensa dos dereitos fun-
damentais e as liberdades publicas recofiecidas na Constitucion (art. 1.1 LVP™) e a tutela dos
dereitos individuais e colectivos emanados do Estatuto de autonomia (art. 1.2 LVP).

O artigo 4.° da mesma lei establece que sera a Comision de Peticiéns do Parlamento de
Galicia a encargada das relaciéns entre o Valedor e a Camara autonémica, informando ao
Pleno en cantas ocasidns sexa preciso e, ao propio tempo, indicando que o Valedor debe diri-
xirse, ordinariamente, ao Parlamento a través do presidente deste.

3.2. Organo auténomo e independente

O Valedor do Pobo configlrase sobre a base do principio de autonomia funcional e de
independencia fronte & Administracién que debe supervisar. De acordo con esta interpreta-
cion, reconéceselle a facultade de iniciar de oficio as sUas actuacions de supervisién e inves-
tigacién da actividade administrativa (art. 13.1 LVP). O seu grao de autonomia pode ser
considerado a través da facultade que ten o Valedor para ditar as normas regulamentarias
precisas para o desenvolvemento da sUa lei reguladora, de acordo, iso si, coa Mesa do
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Parlamento e a Comision de Peticions (disposicién adicional LVP). Pola sta vez, a amplisima
maioria parlamentaria que se precisa para a sta designacion, as tres quintas partes dos mem-
bros da Camara (art. 2.3 LVP), sup6n o apoio de mais dun grupo parlamentario. A non coin-
cidencia co periodo de lexislatura ordinario (art. 2.1 LVP) e as especiais dificultades para a sta
destitucion (art. 5.3 LVP), evidencian, ainda mais se cabe, o seu caracter independente. Todo
isto vén reforzado por unha serie de incompatibilidades, prerrogativas e garantias as que fare-
mos mencion noutro lugar do presente traballo.

Por outro lado, o artigo 6.1 da Lei do Valedor, en sintonia co mesmo artigo da LODP, pre-
cisa que o Valedor “non estara suxeito a mandato imperativo ningiin”, que “non recibira ins-
truciéns de ningunha autoridade” e que “desempefa as stas funciéns con autonomia e
segundo o seu criterio”.

Cémpre recordar, finalmente, que o Valedor do Pobo nomea os vicevaledores e designa
libremente os seus asesores e funcionarios propios (arts. 8, 9, 10 e 11 LVP).

Non obstante, a autonomia da instituciéon vese un tanto ensombrecida polo feito de que
a sua dotacion econémica constitia unha partida do Orzamento do Parlamento (art. 12 LVP)
e non dos orzamentos anuais da comunidade auténoma, como asi ocorre, por exemplo, co
Consello de Contas.

3.3. Organo unipersoal

O ordenamento galego, seguindo o modelo do Defensor del Pueblo, configurou o Valedor
do Pobo como un érgano unipersoal. Isto “permite dar unha maior coherencia 4 institucion
e trasladar a ela toda a autoridade e o prestixio de quen sexa o seu titular; ademais de, por
outra parte, permitir un mais facil control parlamentario dela”®.

Obviamente, isto non quere dicir que o Valedor deba asumir el sé6 a enorme cantidade de
traballo que unha instituciéon coma esta implica. Asi, o titular estara auxiliado por un maximo
de tres vicevaledores e diversos asesores para un mellor cumprimento das stas funcions
(art. 8 € 10.2 LVP).

3.4. Organo autonémico e coordinado co Defensor del Pueblo

Da lectura do artigo 14 do Estatuto autonémico e do artigo 6.1 da LVP podemos deducir
o0 seguinte: a autonomia de que goza o Valedor no desempeiio das sdas funciéns non o exime
da obriga de estar forzosamente coordinado co Defensor del Pueblo estatal. Pola sta parte, o
artigo 12 da LODP refirese aos principios de coordinacién e cooperacién que deben presidir as
relaciéns entre ambas as institucions, sinalando que o Defensor del Pueblo poder4, en todo caso,
de oficio ou por instancia de parte, supervisar por si mesmo a actividade das comunidades
auténomas. A xustificacién Ultima deste precepto non pode ser outra que a eficacia xeral e
igual dos dereitos recofiecidos no texto constitucional en todas e cada unha das partes do terri-
torio espafiol (arts.14, 138.2, 139.1 e 149.1.1.7). O Regulamento do Defensor del Pueblo incide
no seu artigo 24.1 na necesidade de coordinacién ao establecer que esta institucion “exercera
a alta coordinacion entre as sGas propias competencias e as atribuidas aos érganos similares
que poidan constituirse nas comunidades auténomas, sen prexuizo da autonomia que lles
corresponde na fiscalizacién da actividade das respectivas administraciéns autonémicas”.

A necesidade de coordinacién establécese, precisamente, respecto daquelas materias asu-
midas polos estatutos de autonomia, xa que se prescribe no artigo 24.3 do Regulamento do
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Defensor del Pueblo que este non podera delegar nos 6rganos similares das comunidades
auténomas a competencia que lle foi atribuida polo artigo 54 da Constitucion, para a defen-
sa dos dereitos comprendidos no seu titulo I. De ai que a Lei estatal 36/1985 trate de buscar
un equilibrio entre o Defensor del Pueblo e as stas figuras homologas a través de pactos, acor-
dos ou convenios. Neste aspecto, esta lei é positiva porque suscitou de novo a cuestién en
termos de colaboraciéon convencional, rectificando a pretensién contida no artigo 24.1 do
Regulamento de organizacién e funcionamento do Defensor del Pueblo; porén, non resolveu
os problemas derivados da concorrencia competencial imposta pola LODP nun sentido que
permita o recofiecemento dun espazo aos comisionados autonémicos, superando a descon-
fianza con que se contempla a existencia destas figuras'.

O Valedor do Pobo e o Defensor del Pueblo non subscribiron ata a data ningdn conve-
nio de colaboracién con caracter xeral. Non obstante, as relacions entre as ddas institu-
cions foron correctas e houbo estreita colaboracion por ambas as partes, realizandose
acordos de caracter puntual.

4. ESTATUTO XURIDICO

O titulo | da LVP é practicamente unha transcricion literal das disposiciéns da LODP regu-
ladoras do estatuto persoal do Ombudsman estatal, en coincidencia coas demais leis regula-
doras dos comisionados autonémicos. En consecuencia, non pode falarse de orixinalidade
neste coma en case ningln outro aspecto da regulacion.

4.1. Eleccién, nomeamento e toma de posesion

Os requisitos de elixibilidade para poder ser candidato a Valedor do Pobo son tres: ter a
condicién politica de galego, estar en pleno gozo dos dereitos civis e politicos e cofiecer os
dous idiomas cooficiais da Comunidade (art. 3.1 LVP), sendo esta Gltima exixencia un aspec-
to singular no Dereito comparado. Non se exixe, no entanto, ningunha idade especifica, nin
maxima nin minima. Tampouco se lle require ao candidato ter cofiecementos xuridicos, o
que levou algln autor a considerar que o lexislador nestes casos pensaba mais nunha figura
con prestixio social que nun titular con especiais méritos profesionais'®. Desde o noso punto
de vista cremos, non obstante, que seria conveniente incluir na normativa vixente a necesi-
dade de que o titular da institucién posta certa formacién xuridica, sen que isto tefla que
identificarse forzosamente con cualificaciéns profesionais concretas, nin moito menos coa
exixencia de anos de antigliidade nunha profesion™.

O procedemento para a eleccién iniciase coa proposta do candidato ou candidatos ao
Pleno do Parlamento por parte da Comisién de Peticiéns (art. 2.2 LVP)®. Serd designado
Valedor quen obtefia o voto favorable das tres quintas partes dos membros da Camara; de
non se alcanzar este resultado, no prazo maximo dun mes a Comisién de Peticiéns formula-
ra novas e sucesivas propostas ata que algin dos candidatos obtefia a maioria sinalada
(arts.2.3 e 2.4 LVP).

Este complexo sistema de seleccién ten como finalidade conseguir o maior apoio ou lexi-
timacién sobre a persoa que vaia desempefar tan importante funcién.

Unha vez elixido, o Valedor prestard xuramento ou promesa ante a Mesa da Camara e
tomaré posesién do seu cargo nos quince dias seguintes. O presidente do Parlamento acre-
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ditara coa sta sinatura o nomeamento do Valedor, que se publicara no Diario Oficial de Galicia
(arts. 3.2 e 3.3 LVP). O feito de que sexa asinado soamente polo presidente da Camara € un
indicativo mais do caracter independente da institucién, dado que non intervén nisto o pre-
sidente da Comunidade.

4.2. Duracion do mandato e cesamento

A designacién do Valedor realizase por un periodo de cinco anos (art. 2.1 LVP). Evitase asi
a sUa coincidencia no tempo coa lexislatura parlamentaria, que é de catro anos, desvinculan-
dose da maioria que o nomeou. Non hai previsiéns respecto & posibilidade de presentarse &
reeleccién, polo que debe permitirse sen ningunha restricion.

O Valedor cesara por algunha das causas enumeradas no nimero 1 do artigo 5.° da lei:
a) por renuncia; b) por expiracién do prazo do seu nomeamento®; c) por morte ou incapa-
cidade; d) por notorio incumprimento das obrigas e deberes do cargo®; e) por ter sido con-
denado, mediante sentenza firme, por delito doloso.

Esta enumeracién ten, ao noso modo de ver, caracter taxativo, xa que a redaccién empre-
gada polo citado precepto parece excluir outra causa de cesamento. Con todo, entendemos
que se deberfan incluir tamén aquelas causas que comportan a perda dos requisitos previa-
mente exixidos para ser titular, isto é, o pleno gozo dos dereitos civis e politicos e incorrer
nalgunha causa de incompatibilidade sobrevida.

Desde o punto de vista procedemental, o cesamento do comisionado galego recibe un
tratamento diferenciado: nos supostos de morte, renuncia ou expiracion do prazo do man-
dato sera o presidente do Parlamento quen declare a vacante; nos demais casos requirese o
pronunciamento favorable das tres quintas partes dos membros da Cadmara, mediante deba-
te e dandolle audiencia previamente ao interesado (art. 5.2 LVP).

4.3. Incompatibilidades, prerrogativas e garantias

A independencia do Valedor, esencial para o cumprimento da sGa misién, inténtase
garantir mediante un rixido sistema de incompatibilidades, que alcanza practicamente todas
as actividades distintas do seu cargo. Neste sentido, as causas de incompatibilidade previstas
no artigo 7.1 da sGa lei reguladora van dirixidas, por unha parte, a distanciar o titular de cal-
quera militancia politica e, a0 mesmo tempo, a afastalo da Administracion supervisada. Asi,
a condicién de Valedor declarase incompatible con todo mandato representativo, cargo poli-
tico ou actividade de propaganda politica; coa permanencia en servizo activo de calquera
Administracién publica; coa condicién de membro de partido politico, sindicato, asociacién
ou fundacion, ou co emprego ao servizo destes; co exercicio das carreiras xudicial e fiscal ou
de calquera actividade profesional, xudicial, mercantil ou laboral.

Caberia, non obstante, apuntar unha posibilidade non recollida en ningunha das leis
reguladoras dos comisionados autonémicos que afianzaria mais, se cabe, a neutralidade des-
tas figuras. Seria esta a ampliacion temporal de certas incompatibilidades aos anos posterio-
res a conclusién do mandato?®.

As prerrogativas do Valedor, mais que privilexios subxectivos, son unha condicion obxec-
tiva do cargo, cuxa finalidade é asegurar a maxima independencia e liberdade na sta actua-
cion. A lei galega non regulou este importante aspecto da figura e remite neste punto &
“lexislacién vixente” (art. 6.2 LVP). Esta situacién de precariedade resolverase, finalmente,
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coa Lei 36/1985, do 6 de novembro, pola que se regulan as relaciéns entre o Defensor del
Pueblo e as figuras similares das comunidades auténomas, cuxo artigo 1.° concede aos comi-
sionados autonémicos a practica totalidade das prerrogativas e garantias propias do Defensor
estatal. Asi pois, o Valedor goza das prerrogativas de inviolabilidade e inmunidade, cuxa
extensién se equipara & prevista estatutariamente para os membros do Parlamento de Galicia,
e aforamento especial, que se estende referido ao Tribunal Superior de Xustiza de Galicia.
Estas prerrogativas son tamén aplicables aos vicevaledores no exercicio das stas funciéns (art.
1.3 Lei 36/1985). A sta actividade —e, polo tanto, as sGas prerrogativas— non se interrompen
nos estados de excepcién ou sitio (art. 15.2 LVP e 1.4 Lei 36/1985).

Ao xa o dito, hai que engadir que a Lei estatal 36/1985 estende ao Valedor as seguintes
garantias contidas na LODP: a) obriga de auxilio de todos os poderes publicos [art. 19 LODP
e 1.2. a) Lei 36/21985]; b) inviolabilidade da correspondencia que se lle remita desde cen-
tros de detencién, internamento e custodia, e prohibicién de escoita ou interferencia das
comunicaciéns que mantefa [art. 16 LODP e 1.2.a) Lei 36/1985]; c) lexitimacién para exer-
cer a acciéon de responsabilidade contra autoridades, funcionarios e axentes civis ou da orde
gobernativa ou administrativa, incluso local, sen que sexa necesaria en ningln caso a previa
reclamacién por escrito [art. 26 LODP e 1.2.a) Lei 36/1985]%*; d) atribucién de medidas no
caso de entorpecemento ou resistencia a actuacion investigadora do Defensor del Pueblo —e,
polo tanto, agora ao Valedor do Pobo- por un funcionario, accién que se chega a cualificar
de delito de desobediencia [art. 24 LODP e 1.2. a) Lei 36/1985]; e) informacién periddica por
parte do fiscal xeral do Estado ao Defensor del Pueblo cando este notificase feitos presumible-
mente delituosos; relacién que agora habera que entender entre o Valedor do Pobo e o fis-
cal xefe do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia [art. 25.2 LODP e 1.2 b) Lei 36/1985].

5. MEDIOS PERSOAIS E MATERIAIS

A continuacién centraremos a nosa atencién no conxunto de medios persoais e materiais
gue compofien a infraestrutura necesaria para que a institucion, sen romper, en sentido estri-
to, o seu caracter unipersoal, poida cumprir eficazmente os seus obxectivos.

5.1. Medios persoais

a) Os vicevaledores

O cargo de vicevaledor esta previsto no artigo 8 da Lei do Valedor e a sta existencia con-
figdrase como obrigatoria (“o Valedor do Pobo estard auxiliado por ata un méximo de tres
vicevaledores”). A recente modificacién da lei do ano 2002* aumentou de dous a tres o
ndmero de vicevaledores® para permitir, pese ao silencio da exposicién de motivos da refor-
ma, a representacioén na institucion das principais forzas politicas presentes no Parlamento?.
Asi as cousas, a nosa lei autonémica parece inclinarse mais pola configuracién dos vicevale-
dores como cargos politicos que como érganos de confianza do comisionado. A distinta pro-
cedencia ideoldxica dos vicevaledores pode, ao cabo, propiciar unha falta de sintonia entre
alglns destes e o Valedor, o que, sen dibida, contribuird ao descrédito da institucién.

Aos vicevaledores recofiéceselles a capacidade para substituir o titular no exercicio das
sas funciéns (art. 8 LVP) e, incluso, para actuar por delegacién daquel (art. 8.2 ROFVP*). O
seu nomeamento corresponde ao Valedor por proposta da Comisién de Peticiéns (art. 9.1
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LVP). Esta férmula difire do método de eleccion recollido no resto das leis autonémicas, cuxos
adxuntos son propostos e nomeados polo titular, coa conformidade previa do Parlamento.
De novo temos que incidir no problema da politizacién en que pode incorrer a institucion
galega ao impor a Camara as persoas que deben desempefiar o cargo de vicevaledores.

O seu estatuto xuridico é moi similar ao do propio Valedor. De acordo co paragrafo
terceiro do artigo 9.° da LVP, os vicevaledores estan sometidos ao mesmo réxime de
incompatibilidades e gozan, ademais, das mesmas prerrogativas e garantias que se recofie-
cen ao titular da institucion.

O Regulamento da institucion asigna aos vicevaledores as funciéns de dirixir a tramitacién
de expedientes e propor ao Valedor a resolucién a adoptar; colaborar co Valedor nas rela-
ciéns co Parlamento e a siia Comision de Peticidns, asi como na coordinacion das actuacions
co Defensor del Pueblo e os érganos similares doutras comunidades; preparar e propor ao titu-
lar o informe anual e os informes extraordinarios (art. 8.1).

b) A Oficina do Valedor do Pobo

A Oficina do Valedor do Pobo”, baixo a dependencia deste, en colaboracién cos viceva-
ledores, estara integrada, pola sGa vez, polos asesores, a Xunta de Coordinacién e Réxime
Interior e o conxunto do persoal ao servizo da institucién. Esta estrutura administrativa non
foi regulada pola Lei do Valedor, sen6n que a sta prevision corresponde ao Regulamento de
organizacién e funcionamento de 1997.

Os asesores son libremente nomeados e separados polo Valedor e, como o seu nome indi-
ca, a stia mision é principalmente a de prestar ao Valedor e aos vicevaledores a “cooperacion
necesaria para o cumprimento das stas funciéns” (art. 20 ROFVP). O mais frecuente é que
este asesoramento sexa de caracter técnico-xuridico e que, por esta razén, os asesores pro-
vefian do campo do Dereito, ainda que non de forma exclusiva.

O ndmero e especialidade dos asesores € libre, e esta s6 en funciéon das necesidades e da
capacidade orzamentaria da institucién (art. 20.2 ROFVP). Na actualidade a institucién conta
con sete asesores, dos cales un exerce o cargo de secretario xeral®*. O seu réxime de incom-
patibilidades é moi rixido, pois impideselles o exercicio de todo mandato representativo,
cargo publico, funciéns directivas nun partido politico, sindicato, asociacién ou fundacion, asi
como o exercicio de calquera outra actividade profesional, liberal, mercantil ou laboral. O
cargo s6 podera ser compatible, de ser o caso, coa docencia tras a expresa autorizacién do
Valedor (art. 20.3 ROFVP).

A fronte da Asesorfa Xuridica sitGase un asesor-secretario xeral que sera designado libre-
mente polo Valedor (art. 19.1 ROFVP).

Con respecto aos demais 6rganos, quizais 0 mais importante de todos eles o sexa a Xunta
de Coordinacion e Réxime Interior, 6rgano colexiado integrado polo propio Valedor, que o
preside, e os vicevaledores. Asisten a ela, con voz pero sen voto, o asesor-secretario xeral e os
asesores, actuando aquel como secretario (art. 11.2 ROFVP).

Pola sta parte, o Servizo de Administracién e Persoal esta destinado & prestacion do
“soporte administrativo” para o cumprimento dos obxectivos da institucién, asi como a tra-
mitacién dos asuntos derivados da xestion econémico-administrativa desta (art. 23.1 ROFVP).
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O conxunto do persoal ao servizo do Valedor ten a consideracion formal de persoal ao
servizo do Parlamento de Galicia; dependera organica, funcional e disciplinariamente do
Valedor e rexerase polas sias normas de réxime interior e, con caracter supletorio, polo esta-
tuto de persoal ao servizo da Camara (art. 10.1 LVP*' e 18.1 ROFVP). Este persoal dividese en
dous grandes grupos, o de confianza e o funcionario. O persoal de confianza ou eventual é
nomeado e separado libremente polo Valedor e o seu cesamento prodicese de forma auto-
matica en cada cambio de titular. O persoal funcionario é seleccionado mediante os proce-
dementos establecidos na normativa da funcién publica.

5.2. Medios materiais

A dotaciéon econdémica para o funcionamento da institucién intégrase na seccién orza-
mentaria do Parlamento de Galicia (arts. 12.1 LVP*? e 27.1 ROFVP). A elaboracién do ante-
proxecto de orzamento corresponde ao Valedor, quen o remite & Mesa da Camara para a
aprobacion, de ser o caso. Unha vez aprobado por esta, o orzamento do Valedor intégrase
no orzamento do Parlamento de Galicia. Né6tese, por tanto, que a estrutura do orzamento do
comisionado debe acomodarse & do orzamento do Parlamento de Galicia e 0 mesmo suce-
de co réxime de contabilidade e intervencion.

Asi as cousas, cremos que nun futuro seria aconsellable formular certas alternativas ao
sistema vixente co fin de reforzar a limitada autonomia econémica da institucion, cuxa sufi-
ciencia orzamentaria é fundamental para o bo funcionamento e a imaxe dela. Esas alterna-
tivas terian que partir do recofiecemento & institucién de autonomia orzamentaria con
respecto ao Parlamento.

6. FUNCIONS

A funcién primordial do Valedor do Pobo é a defensa, dentro do dmbito territorial gale-
go, dos dereitos e liberdades publicas recofiecidas na Constitucién®, e tutelar os dereitos indi-
viduais e colectivos emanados do Estatuto de autonomia®; para cumprir coa sia misién
podera supervisar a actividade da Administracién da Comunidade (art. 1 LVP). Pola sta parte,
os informes do Valedor fan referencia constante a defensa dos dereitos e liberdades. Asi, o
titular concibe a institucién como “garantia dos dereitos fundamentais nas actividades das
distintas Administraciéns”*. Para iso propén que os informes, tanto ordinarios como extraor-
dinarios, “sexan ocasion e instrumento para afondar no estado en que se atopen na nosa
comunidade auténoma os dereitos e as liberdades fundamentais”?’. Pero non s iso, o
Valedor incluso intentou conectar as disfuncionalidades que investiga con dereitos recofieci-
dos constitucionalmente, xustificando a sGa intervencién en asuntos de caracter humanitario
baseandose na funcién da defensa deses dereitos®.

A simple vista, a descricién da misién principal do Valedor realizase en termos similares ao
disposto nos artigos 54 do texto constitucional e 1.° da LODP, supeditando a funcién de
supervision & proteccién de dereitos*. Pero, asi mesmo, a Lei reguladora do comisionado
galego recolle un precepto similar ao artigo 9.1 da LODP, onde a funcién supervisora adqui-
re entidade propia, situdndose en plano de igualdade coa defensa. Tratase do artigo 16.1,
redactado conforme a Lei 3/1994, onde se sinala que o Valedor “poderé supervisar a activi-
dade da Administracién da comunidade auténoma galega para garantir o respecto dos derei-

Vol.5_n.°1_2010_ Administracién & Cidadania a%t _115



O VALEDOR DO POBO: CONSIDERACIONS XERAIS SOBRE A INSTITUCION _José Agustin Gonzélez-Ares Fernandez

tos comprendidos no titulo | da Constitucion e o seu sometemento pleno a lei e ao dereito”*.
Agora ben, o Valedor controla asi mesmo a Administracién sen que exista vulneracion direc-
ta de dereitos, a través da alusion ao artigo 103.1 da carta magna. Asi o recoiece ao descri-
birse como protector dos dereitos fundamentais no titulo | da Constitucién en canto puidesen
resultar lesionados por actuaciéns dalgin érgano da Administracién puablica ou esta non
actuase de forma congruente cos principios de legalidade e eficacia que consagra o artigo
103.7 do texto constitucional®.

Para cumprir coa misién principal asignada no artigo inicial da sta lei reguladora o Valedor
podera supervisar a Administracion publica galega, exercendo para iso as seguintes funciéns:

6.1. Funcion investigadora

O Valedor do Pobo supervisara os actos e resoluciéns da Administracién publica da
comunidade auténoma e os seus axentes [art. 13.1.a)]. Ademais, pode investigar os compor-
tamentos tanto das autoridades como dos funcionarios. Para a efectividade no exercicio desta
funcién debe terse en conta o deber de colaboracién que pesa sobre os poderes publicos de
Galicia, que estan obrigados a prestar auxilio e cooperacién ao comisionado nas suas actua-
ciéns e investigacions (art. 26.1 LVP). No caso de que falte esta colaboracién, a lei reconéce-
lle ao Valedor unha serie de facultades como son a comunicacién puiblica inmediata daquelas
actuacions que poidan considerarse hostis ou entorpecedoras para a actuacion do comisiona-
do, e a mencién concreta deste extremo no informe anual ou especial ante o Parlamento (art.
27). Convén, no entanto, insistir en que o Valedor non posle poderes de coaccion; todas as
stas actuacions estan cimentadas na sGa auctoritas, no seu poder de persuasion. Nin que dicir
ten que se os medios de persuasiéon de que dispén se aproveitan con racionalidade e autori-
dade son mais que suficientes para exercer con efectividade a sta funcién.

B6.2. Funciéon mediadora ou de conciliacion

Unha das notas distintivas do Ombudsman é precisamente a de ser un mediador entre
cidadan-poderes publicos e Administracién-Parlamento, é dicir, ser unha institucion que pro-
picia o achegamento entre estes niveis*?. Nunha Administraciéon despersonalizada e de exce-
sivos formalismos como a actual, a funcién do Ombudsman seméllanos moi adecuada para a
resolucién de controversias entre Administraciéon e administrado dado o caracter de autori-
dade imparcial de que esta revestida a propia figura. Como puxo de relevo Owen, a media-
cion esta indicada para a resolucién de conflitos que afecten a gran escala ao interese publico
e resulta de gran utilidade cando se atopan implicadas varias autoridades administrativas®.
En especial, considérase que esta via poderia ser moi adecuada en procedementos adminis-
trativos complexos con implicacién de miltiples intereses (medio ambiente, obras publicas,
urbanismo, etc.). O comisionado autonémico pode, pois, aproveitar o seu prestixio, a sGa
imparcialidade e o seu cofiecemento da realidade social, asi como a informalidade da sta
actuacion, para achegar as posturas das partes enfrontadas ou facilitar o dialogo.

Parejo Alfonso considera, non obstante, que esta mediacién concedida aos comisionados
autondémicos debe ser utilizada “con toda prudencia” e s6 nos supostos en que a Administracion
“exercese unha competencia discrecional (en calquera das variantes da discrecionalidade) ou
dotada dunha certa marxe de apreciacién e producirse co acordo da Administracién interesada,
alcanzando unicamente & formulacién dunha proposta de resolucién”*.
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Con ser importante, esta funcion mediadora non aparece na Lei reguladora do Valedor e
si, en cambio, no artigo 16 do seu regulamento. A teor desta disposicién, o comisionado
galego “podera propor, no marco da lexislacién vixente, ao departamento, organismo ou
entidade afectados férmulas de mediacion ou de acordo que faciliten unha resolucién positi-
va e rapida das queixas”*.

B6.3. Funcion informadora

En desenvolvemento da funcién de defender os dereitos do titulo | da Constitucion, a
maior parte dos comisionados autonémicos tefien realizado un intenso labor de difusién
deles, dirixido tanto aos cidadans como aos poderes publicos. Neste sentido poderia dicirse
que esta funcién é consubstancial & propia institucion e que se manifesta en momentos moi
diversos da actuacién do Valedor.

6.4. Funcion promotora de modificacions legais

Baixo esta rubrica englobamos tanto a funcion de propiciar modificaciéns na normati-
va vixente como a de promover que se cubran baleiros lexislativos. Esta funcién, nas sGas
ddas variantes, aparece recollida nos artigos 29.1* e 30* da Lei do Valedor. Co primeiro
dos preceptos o que se trata é de modificar algin aspecto que integre elementos discre-
cionais nos actos administrativos, toda vez que os aspectos regrados non se atopan no
ambito dispositivo das administraciéns publicas, ao estaren delimitadas taxativamente na
lei. Pola sGa vez, a medida recollida no artigo 30 ten entre os seus obxectivos “conseguir
a coordinacién entre distintos sectores do ordenamento; a prevencién de futuras disfun-
ciéns na aplicaciéon de normas; a adecuacién da lexislacién &s novas necesidades; ou a pro-
mocién de certos campos normativos en materia de proteccién de dereitos ou en temas
relativos ao funcionamento da Administracién”*.

En contraste tamén cos seus homdlogos autonémicos, o Valedor do Pobo non fixo prac-
ticamente uso desta medida de promover modificaciéns no ordenamento xuridico, polo que
ten recibido criticas desde o Parlamento®. Escaso tamén, por non dicir nulo, foi o uso da sta
facultade de suxerir ou recomendar a modificaciéon dos criterios utilizados & hora de ditar os
actos administrativos®.

7. AMBITO COMPETENCIAL

De acordo cos artigos 1 e 13 da sta lei reguladora, no exercicio da sta funcién protectora
dos dereitos e liberdades publicas, o Valedor podera supervisar a actividade da Administracién
da comunidade auténoma e dos seus axentes, a Administracion local, incluidos os seus organis-
mos auténomos®', os servizos xestionados por persoas fisicas ou xuridicas mediante concesién
administrativa e as materias que sexan obxecto de transferencia ou delegacién polo Estado. E
dicir, practicamente a totalidade do sector publico da Comunidade Auténoma.

As facultades do comisionado esténdense tamén & actividade dos conselleiros e de calque-
ra autoridade administrativa, funcionarios e axentes que actten ao servizo da Administracion
da comunidade auténoma e dos seus entes ou empresas dependentes (art. 13.2 LVP).

A competencia do Valedor para supervisar a actividade da Administracién autonémica ten
caracter xeral, calquera que sexa a forma que adopte. Pero esta competencia non é exclusiva
do comisionado galego. O feito de que o Defensor del Pueblo poida “supervisar por si mesmo”
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a actividade das comunidades auténomas (art. 12.1 LODP) fai que a competencia do Valedor
tefa caracter concorrente coa recofiecida, en todo caso, polo Defensor del Pueblo. Polo tanto,
no dmbito da actividade da Comunidade galega, como na do resto das comunidades auténo-
mas que conten cun comisionado parlamentario, pédese producir duplicidade de supervisién
por parte do Valedor e do Defensor estatal*?. Neste sentido, Pérez Calvo resaltou a “incoheren-
cia” que supén o recofiecemento ao Defensor del Pueblo de competencia para supervisar a
Administracién dunha comunidade auténoma, dando conta da dita actuacién a un érgano
parlamentario ao que non esta vinculado”**. Esta interpretacién doutrinal foi cualificada por
Embid Irujo de “artificiosa” e “irreal” ao entender que a competencia xeral do Defensor del
Pueblo sobre todas as administraciéns é unha opcién xeral imposta pola Constitucién®*.

Non hai que esquecer, porén, que por imperativo do artigo 12.2 da LODP os comisiona-
dos autonémicos deberan coordinar as stas funcions coas do Defensor del Pueblo, e este
poderé solicitar a sia cooperacién. Do mesmo modo, os comisionados poden reclamar a
cooperacién do Defensor estatal, ben que a cooperacion, neste caso, unicamente pode con-
sistir no auxilio e posta a disposicion de medios.

Por outro lado, a Lei do Valedor do Pobo ampliou o control das instituciéns a persoas ou
entidades afectas a un servizo publico, rompendo desta forma a vinculacién exclusiva ao con-
cepto de Administracion. Asi, a dita lei admite implicitamente este control cando menciona
as visitas do Valedor, os vicevaledores ou persoa en que delegue a entes afectos a un servizo
publico (art. 23) ou cando habilitan a institucién para dirixir resoluciéns as autoridades admi-
nistrativas co obxecto de que exerzan as stas potestades de inspeccién e sancién contra par-
ticulares que presten servizos publicos en virtude de acto habilitante (art. 31).

A interpretaciéon dada polo Valedor e o resto dos seus homénimos autonémicos ao con-
cepto Administracion e servizo publico seguiu, ata certo punto, a “lina expansiva marcada
pola doutrina”**. Asi, o Valedor ten intervido no control dos colexios profesionais, a radio e a
television publica, os entes concesionarios, as universidades e, en xeral, todos os entes some-
tidos & Administracion, e incluso empresas puramente privadas como as de traballo tempo-
ral. En definitiva, a actuacion do Valedor, no que concirne 4 Administracién autonémica e aos
distintos entes a ela adscritos, foise configurando, pouco a pouco, e 4 vista esta nos informes
anuais publicados ata agora, como un control case universal da actuaciéon desta
Administracién por razéns de legalidade e eficacia.

Nin o Valedor nin os Defensores estatais ou autonémicos tefien competencias para estu-
dar as queixas en relacién co funcionamento da Administracién de Xustiza. Cando a institu-
cién reciba este tipo de queixas debe dirixirse ao Ministerio Fiscal ou ao Consello Xeral do
Poder Xudicial, sen prexuizo da sGa inclusién no informe anual ao Parlamento (art. 17 LVP).
Na practica, non obstante, o Valedor tense relacionado cos membros do Tribunal Superior de
Xustiza de Galicia, o que, sen ddbida, axiliza a tramitacion das reclamacions nesta materia.

8. PROCEDEMENTO

8.1. Iniciacion

A investigacién pode ser iniciada polo Valedor de oficio ou por instancia de parte (art. 13
LVP), sen que exista diferenza ningunha na tramitacién procedemental de ambas as iniciati-
vas. A capacidade para actuar de oficio da & institucién unha gran autonomia e permite que
esta poida investigar calquera ambito ou aspecto da actividade administrativa sen necesida-
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de de que sexa presentada por parte do particular unha denuncia previa. Ao mesmo tempo,
calquera informacién aparecida nos medios de comunicacion, calquera queixa que non retina
os requisitos de procedibilidade, o malestar dun sector da poboacién ou a simple observa-
cién da realidade, convértense en causas de iniciaciéon dunha investigacién®. As actuaciéns
de oficio poderan iniciarse sen limitacién de prazo.

A peticion de intervenciéon que formula un particular ou un colectivo pode ser conside-
rada como a forma ordinaria de iniciacién do procedemento da institucién. A lexitimacion
para acudir ao Valedor é moi ampla. Pode dirixirse a el toda persoa fisica ou xuridica que invo-
gue un interese lexitimo, os deputados, as comisions relacionadas coa defensa dos dereitos e
liberdades publicas e a Comision de Peticions do Parlamento de Galicia (art. 14.2 LVP). Sendo
unha das caracteristicas mais sobresalientes dos Ombudsmen a da inmediatez, a sumariedade
e a informalidade no procedemento non constitlen impedimento para acceder ao Valedor a
nacionalidade, a residencia, a minoria de idade, a situacién de sometemento, a incapacidade
ou tutela, a privacién de liberdade ou a suxeicién ou dependencia dunha Administracién ou
un poder pulblico. Soamente lles esta vedada a presentacién de queixas ao Valedor &s auto-
ridades administrativas no ambito das sGas competencias (art. 14 LVP).

Sorprende, no entanto, que a Lei do Valedor obrigue o cidadan que reclama ante el a ter
un interese lexitimo no asunto que promove®. Sen dibida, unha interpretacién rigorosa do
interese lexitimo como requisito para acceder & institucién limitaria moi seriamente a poten-
cialidade das sdas funcions. A maioria dos autores que se tefien ocupado da lexitimacion para
acudir aos diferentes comisionados parlamentarios entenden que o “interese lexitimo” debe-
ria interpretarse “dunha maneira xenerosa e flexible e sé ante unha patente tendencia ao
abuso deberia terse en conta para a sGa apreciacién a dimensién que del predican tanto as
leis como a xurisprudencia”*®. E asi, Lopez Basaguren e Maestro Buelga coidan que o intere-
se lexitimo “debe interpretarse como insatisfaccion xuridica coa actuacién administrativa e
non como afectacién a un interese directo ou a un interese persoal directo ou inmediato”*’.

Os requisitos formais que deben reunir as queixas son minimos. Unicamente se exixe a
inclusion dos datos persoais e que o escrito sexa razoado e asinado (art. 18 LVP)*. A sGa pre-
sentacion poddese realizar en calquera dos idiomas cooficiais da Comunidade (art. 17.1
ROFVP). A tramitacion e o conxunto de actuaciéns do Valedor son gratuitas (art. 18.3 LVP),
non sendo necesaria a asistencia de letrado nin procurador (art. 18.5 LVP). A presentacién das
queixas s6 podera realizarse dentro do prazo maximo dun ano desde que o afectado tivo cofie-
cemento da conduta ou dos feitos que foren susceptibles de motivar aquelas (art. 18.3 LVP).

As queixas, unha vez rexistradas, seran obxecto dunha valoracién encargada de resolver
sobre a sta admisibilidade. Xeralmente, os comisionados autonémicos agrupan as queixas
relativas a unha mesma materia para proceder a sda tramitacién conxunta. A excepcién a
esta tonica constitiea o Valedor do Pobo, que utiliza a técnica denominada “queixa relacio-
nada”, que consiste en sinalar durante a tramitacién do expediente que existe outro de simi-
lar contido. Non obstante, nos seus Gltimos informes anuais dendtase unha tendencia a
superar esta limitada intervencién®.

A decisién de rexeitar unha queixa darase cando sexa anénima e cando se advirta mala
fe, carencia de fundamento, inexistencia de pretensién ou posibilidade de irrogar prexuizo ao
dereito lexitimo de terceira persoa (art. 21 LVP). A parte destas causas previstas na Lei do
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Valedor, este rexeitou sistematicamente aquelas queixas en que a priori non se aprecia nin-
gunha irregularidade na actuacién administrativa. Tamén o fixo coas queixas en que o cida-
dan non se dirixiu con anterioridade & Administracién expondo a sia desconformidade coa
actuacion administrativa. O Valedor tampouco entrara a cofiecer daquelas queixas sobre as
cales estea pendente resolucién xudicial, suspendendo a sta actuacién cando, iniciada esta,
se producise un recurso xurisdicional sobre a materia obxecto de queixa (art. 20 LVP).

Ao presentar unha queixa, o cidadan recibe unha comunicaciéon da institucién na que
consta que a queixa foi admitida a tramite ou foi rexeitada. En todo caso, a admisién a trami-
te dunha queixa non interrompe os prazos que estean previstos para o exercicio das accions
gue sexan pertinentes, nin a execucion da resolucién ou do acto afectado (art. 13.2 ROFVP).

As queixas declaradas non admisibles deberan ser motivadas (art. 19 LVP), posto que o
caracter da institucién debe excluir calquera tipo de silencio. Neste caso, o escrito do Valedor
informara ao cidadan sobre a via mais oportuna, de a haber, para solucionar o problema. As
decisiéns do Valedor, sexan de rexeitamento ou de admisién, non poden ser obxecto de
recurso ningun (art. 21 LVP). Non obstante, as veces o cidadan pode presentar novos docu-
mentos ou argumentaciéns distintas, polo que a queixa pode ser admitida a tramite.

8.2. Instrucion

Unha vez admitida a tramite a queixa ou iniciada a actuacién de oficio, o Valedor do Pobo
promoveréa a correspondente investigacién sumaria e informal, co fin de ter unha opinién ou
xuizo que sirva de base a resolucién que finalmente dite. Para tal efecto, pode requirir o orga-
nismo, a autoridade ou a dependencia correspondente para que os seus responsables envien
a informacién solicitada nun prazo de quince dias, ampliable en funcién das circunstancias
ou complexidade do asunto (art. 22.1 LVP). As actitudes hostis e entorpecedoras da activida-
de do Valedor permiten a este facelas piblicas e destacalas nos seus informes anual ou extra-
ordinario, segundo o caso (art. 22.2 LVP). En canto érgano de natureza parlamentaria, o
Valedor encontra no principio de publicidade un aliado importantisimo para o normal desen-
volvemento das funciéns que realiza.

O resultado das investigacions realizadas sera posto en cofiecemento, a través da resolu-
cién asinada polo Valedor, de quen formulou a queixa, igual que da autoridade ou organis-
mo, funcionario ou traballador afectado. Todas as actuaciéns que se practiquen no curso
dunha investigacion se levaran a cabo con absoluta reserva (art. 24. 4 LVP).

A actividade do Valedor na investigacién da sia competencia debe contar, se ha de ser
eficaz, co apoio e a colaboracién da Administracién supervisada. Nos termos do artigo 26 da
Lei do Valedor “os poderes publicos de Galicia estan obrigados a prestar o auxilio e coopera-
cién que lles sexan demandados polo Valedor do Pobo”. Se esta colaboracién for preciso
obtela féra dos limites da comunidade auténoma, o comisionado poderé solicitala do
Defensor del Pueblo ou doutras instituciéns similares (art. 26.1 LVP).

Seguindo as pautas establecidas na LODP, o Valedor ou persoal da institucién poderan
comparecer en calquera das dependencias administrativas sobre as que ten competencia de
supervision para proceder & comprobacion de datos, realizacion de entrevistas persoais, estu-
dos de expedientes, e calquera outro documento relacionado cos motivos da sta actuacién.
Non se lle podera negar o acceso & informacién excepto nos casos establecidos na lei (art. 23
LVP). Cando algunha autoridade administrativa ou funcionario entorpeceren o seu labor de
investigacion, o Valedor dard conta aos superiores xerarquicos destes e, de ser o caso, ao
Ministerio Fiscal para o exercicio das acciéns que puideren corresponder. Tratase dun posible
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delito de desobediencia sempre que se dean as condiciéns exixidas na tipificacion deste (Lei
estatal 36/85, art. 1.2, en relacion co art. 24.2 LODP).

8.3. Resoluciéns

Unha vez que a investigacién concluiu, o Valedor pode propor unha serie de resoluciéns,
cuxo contido é moi variado. Tratase de decisions baseadas no prestixio e a autoridade social
da institucién, pero que non tefien efecto vinculante para a Administracién, é dicir, carecen
da forza coactiva de que gozan as resoluciéns xudiciais. O seu poder é s6 persuasor.

A Lei do Valedor confire ao seu titular, en primeiro lugar, potestade para suxerir &
Administracién a modificacién dos criterios utilizados na producién dos seus actos e reso-
luciéns (art. 29.1). No suposto de que o Valedor chegase ao convencemento de que o
cumprimento rigoroso dunha norma pode provocar situaciéns inxustas ou prexudiciais
para os administrados poderia suxerir ao Parlamento ou & Administracién a sia modifica-
cion (art. 30 LVP). Esta medida ten entre os seus obxectivos “conseguir a coordinacién
entre distintos sectores do ordenamento; a prevencién de futuras disfunciéns na aplica-
cion de normas; a adecuacion da lexislacion as novas necesidades; ou a promocién de cer-
tos campos normativos en materia de protecciéon de dereitos ou en temas relativos ao
funcionamento da Administracion”*.

Por outro lado, cando se trate de queixas relacionadas con servizos publicos prestados por
particulares en virtude dun acto administrativo que os habilite para iso, o Valedor podera
requirir das autoridades administrativas competentes o exercicio das stas facultades de ins-
peccion e sancion (art. 31 LVP).

Finalmente, cando o Valedor chegue & conclusién de que se produciron determinadas
irregularidades podera formular &s autoridades e aos funcionarios das administraciéns publi-
cas advertencias, recomendacions, recordatorios dos seus deberes legais e suxestions para a
adopcion de novas medidas. Estes funcionarios e autoridades deberan responder sempre no
prazo dun mes (art. 32 LVP).

Se, unha vez formuladas as stias recomendaciéns, o Valedor non obtén resposta da
Administracién, ou no prazo razoable non se produce unha actuacién administrativa acorde
co suxerido, a lei habilita o Valedor para que adopte as seguintes medidas: a) posta en cofie-
cemento do conselleiro do departamento afectado ou da méxima autoridade da
Administracién publica galega® dos antecedentes do caso e as recomendacions presentadas
(art. 33.1 LVP); b) se non obtén unha xustificacion adecuada, incluira o asunto controvertido
no seu informe anual ou especial mencionando expresamente os nomes das autoridades ou
funcionarios que persistan en tal actitude, especialmente naqueles casos en que o Valedor
considera que, existindo unha posible solucién positiva, esta non se consiga (art. 33.2 LVP).

Por Gltimo, cando das actuaciéns practicadas se constate que a queixa se orixinou por
abuso, arbitrariedade, discriminaciéon ou erro, neglixencia ou omisién dun funcionario, o
Valedor dirixirase ao interesado para facerlle constar o seu criterio ao respecto, e ao seu supe-
rior xerarquico, formulando as suxestions pertinentes (art. 35 LVP).

Queda por indicar que o Valedor do Pobo non ten atribuciéns para interpor por si o recur-
so de inconstitucionalidade nin o de amparo ante o Tribunal Constitucional (arts. 32.1 e 46
LOTC). Por esta razén, nos casos en que entenda que procedan debera suxerir ao 6rgano lexi-
timado en cada caso a sUa interposicion: se de inconstitucionalidade se trata, ao Parlamento
de Galicia ou & Xunta; se de amparo, ao Defensor del Pueblo.
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8.4. Cadigo de Boa Conduta Administrativa

Recentemente (17 de decembro de 2004) o Valedor do Pobo aprobou un Cédigo de Boa
Conduta Administrativa®. Nel contense un notable nimero de regras de actuacién que atri-
bden dereitos aos cidadans que presentan as queixas. En especial, poden destacarse os pre-
ceptos que regulan a transparencia administrativa (art. 15), o establecemento dun prazo
razoable para a adopcion de decisions (art. 16.1), a informacién do curso do procedemento
(art. 16.2) e a exixencia de motivacion (art. 17). Xunto a estas normas, o c6digo consagra
como principios de actuacion da institucion os de legalidade e servizo ao interese xeral (art.
2), non discriminacién (art. 53), proporcionalidade (art. 4), independencia e imparcialidade
(art. 5), confianza lexitima (art. 6) e confidencialidade (art. 7). Con iso formalizase en certo
sentido a presenza do presentador da queixa no proceso de tramitacion desta. Auméntanse
as sias garantias a cambio de incrementar o rigor formal da tramitacién, o que implica unha
reducién simultdnea da marxe de liberdade de actuacién de que dispufia o comisionado®.

O incremento das exixencias formais na tramitacién das queixas, unido ao fortalecemen-
to da posicién do presentador destas en relacién coas actuaciéns supervisoras do Valedor do
Pobo, pode abrir camifio & formulacién de acciéns de responsabilidade patrimonial no supos-
to de que a inadecuada tramitacién dunha reclamacién cause prexuizos a quen a promoveu
ou incluso a un terceiro.

9. RELACIONS DO VALEDOR DO POBO CO PARLAMENTO

A consideracién do Valedor do Pobo como “comisionado do Parlamento” supén a exis-
tencia dunha relacién privilexiada entre ambas as instituciéns. Neste sentido, convén recor-
dar que é na Camara autonémica onde certamente reside a potestade de nomeamento e
separacion do Valedor, asi como de recibir os seus informes. Agora ben, isto non sup6n unha
relacién de subordinacién ou dependencia do Valedor respecto da Camara, pois xa vimos
como o Valedor non esta suxeito a mandado imperativo de ningln tipo, non recibe instru-
ciéns de ningunha autoridade e exerce a sta funcién con total independencia.

Isto non significa, non obstante, a creacién dun poder “superpartes”, irresponsable e
alleo a toda fiscalizacién, pois o Parlamento en ningiin momento pode renunciar a cofecer,
controlar e criticar a actuacion do comisionado, actividade que, en Gltimo termo, pode
desencadear a sGa destitucion®.

Galicia non conta cunha comisién especifica dedicada de forma exclusiva as relacions
entre o Valedor do Pobo e a Camara. O artigo 4.1 da sUa lei requladora establece que “a
Comisién de Peticiéns do Parlamento de Galicia serd a encargada das relaciéns co Valedor”.
A obrigada comparecencia do Valedor ante a Camara autonémica debe ser contemplada
desde unha dobre perspectiva: dunha parte, a modo de dacién de contas en canto expresion
da relacién fiduciaria que o liga co Parlamento; doutra, a suprema instancia ante a que pode
acudir para denunciar neglixencias ou desviaciéns da Administracién autonémica. O contac-
to habitual da institucién co Parlamento establécese, como logo veremos, a través dos infor-
mes que debe presentar ante este.

9.1. O informe anual

O Valedor debe presentar un informe anual ante o Parlamento no que dara conta das
xestions realizadas durante o dito periodo (art. 36.1 LVP). Este informe constitte o instru-
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mento ordinario e habitual de seguimento das actividades do Valedor por parte da Camara.
A presentaciéon do informe anual ten como funcién facer efectivo un principio capital no
Dereito parlamentario, o principio de publicidade®. A través da publicidade o Valedor daréa
a cofiecer os seus criterios en relacién coas diferentes materias en que intervefia, establecen-
do algo que en certa maneira se asemella aos criterios xurisprudenciais, unha “xurispruden-
cia de autoridade”®®. En definitiva, os informes constitien unha perfecta radiografia das
principais preocupaciéns dos cidadans, do estado de cada un dos sectores da actividade
publica e tamén da visién que a sociedade, o Valedor e a propia Administracién tefien das
diferentes materias que neles se recollen.

O informe debera incluir, cando menos, catro aspectos diferenciados: a) o “ndmero de
tipos” de queixas presentadas®; b) as queixas que foron rexeitadas e as sGas causas, e o resul-
tado das queixas que foron obxecto de investigacién; c) as suxestions e recomendacions
admitidas pola Administracién publica de Galicia; d) un anexo destinado ao Parlamento no
que se fara constar a liquidacién do orzamento da institucién (art. 37 LVP).

A normativa autonémica preoclpase tamén de realizar unha delimitacién negativa do
contido do informe. Asi, non se poderan facer constar datos persoais que permitan a identi-
ficacién dos interesados no procedemento de investigacion (art. 31.1 LVP)”, salvo que isto
for necesario nos supostos en que o organismo, funcionario ou persoas ao servizo da
Administraciéon publica adoptaren unha actitude hostil ou entorpecedora do labor de inves-
tigacién do Valedor (art. 15.4 ROFVP). Tampouco se incluiran nos informes os documentos
secretos a que tivo acceso o comisionado (art. 15.4 ROFVP).

O procedemento que debe seguir a tramitacién dos informes ao Parlamento vén recolli-
do nas Normas reguladoras das relacions entre o Parlamento e o Valedor do Pobo, do 28 de
maio de 19917, nas que se establece que o informe anual se presentaréd ante a Mesa da
Camara dentro do periodo ordinario de sesiéns. Unha vez admitido a tramite, a Mesa remi-
tirao @ Comisién de Peticiéns. Unha vez incluido na orde do dia, o Valedor expora oralmen-
te o informe ante a Comisién. Despois da dita exposicion poderan intervir os representantes
dos grupos parlamentarios, que dispofien de dez minutos para formular preguntas ou pedir
aclaracions, as que contestara o Valedor. Pode abrirse tamén unha nova quenda para que os
portavoces dos grupos soliciten aclaracions sobre a informacién facilitada, concedéndoselle a
cada un un tempo maximo de cinco minutos. Posteriormente, o informe anual pasa ao Pleno
da Camara, ante o cal o Valedor expora oralmente un resumo daquel. En ausencia do comi-
sionado, cada grupo podera intervir por un tempo maximo de quince minutos para o efec-
to de fixar as sGas posicions, sen que poidan presentar propostas de resolucion con motivo
da presentacién do informe, sen prexuizo das iniciativas requlamentarias ordinarias.

9.2. Informes extraordinarios

O Valedor do Pobo poderé presentar tamén ante o Parlamento informes extraordinarios
cando a importancia ou urxencia dos feitos asi o aconsellen. En tal caso, se a Camara non
estiver reunida ou estiver disolta, dirixira o dito informe & sda Deputacion Permanente (art.
36.2 LVP). Estes informes extraordinarios ou eventuais adéitanse utilizar para denunciar ante
o Parlamento alguin asunto de maior gravidade que requira a sGa atencién ou a sGa interven-
cién directa, co fin de facilitar ou dar maior eficacia a actividade do Valedor.

O comisionado galego non elaborou ningtin informe extraordinario por motivos de urxen-
cia ou gravidade dos feitos, pero ten presentado & Camara informes sobre temas monogréfi-
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cos, resultado de certos expedientes de oficio, que foron denominados “extraordinarios”. Ata
agora foron seis os informes presentados: “Situacién dos ancians en Galicia” (1994),
“Contaminacién acustica en Galicia” (1996), “Discriminacion, marxinacion, exclusion social en
Galicia” (1998), “Informe sobre a poboacién xitana” (2006), “Seguridade viaria en Galicia”
(2007) e “Menores vulnerables de proteccién e responsabilidade penal” (2008).

A través destes estudos preténdese chamar a atencion dos poderes publicos sobre aqueles
problemas sociais que pola stia complexidade e problematica necesitan soluciéns especificas™.

Os informes anuais e, de ser o caso, os extraordinarios seran publicados (art. 36. 3 LVP).

10. RELACIONS CO DEFENSOR DO POBO E OUTROS COMISIONADOS
AUTONOMICOS

A existencia do Valedor do Pobo, como sucede cos comisionados doutras comunidades
auténomas, obriga a formular a cuestion das stas relaciéns co Defensor del Pueblo, atendida
a extensién da competencia deste a todo o territorio nacional e a concorrencia dalgunha das
stias funciéns, concretamente a que se refire & proteccién e defensa dos dereitos dos cida-
dans. As relaciéns entre o Valedor e o Defensor estatal, en boa medida analizadas en aparta-
dos anteriores, €, como sabemos, un dos temas mais delicados e complexos que existen. O
propio enfoque constitucional e estatutario contribuiu a iso.

A Constitucién atrible ao Defensor del Pueblo unha competencia xenérica, que non exclie
a do Valedor, pero que a fai concorrente dentro do marco autonémico. Isto supén un peri-
go de duplicidades ou contradiciéns entre ambas as instituciéns. O Defensor del Pueblo non
s6 pode supervisar a actividade da Administracién autonémica, senén que “debe realizar tal
supervision, sen posibilidade de facer ningun tipo de deixacién ou, incluso, delegacién de tal
potestade a favor dos comisionados autonémicos, cando iso lle vefia demandado a través da
correspondente queixa dun particular””.

Nun Estado autonémico coma o noso, as relacions entre o Defensor del Pueblo e os comi-
sionados autonémicos non poden articularse basedndose no principio de xerarquia que ins-
pira as relaciéns entre 6rganos subordinados. Estas relaciéons poderian terse baseado no
principio de competencia, é dicir, que o Defensor del Pueblo controlase as actuaciéns da
Administracion do Estado e os comisionados autonémicos fixesen o mesmo coa
Administracién propia da sta respectiva comunidade. Non obstante, a falta dunha previsién
explicita dos Ombudsmen autonémicos no artigo 45 do texto constitucional, obrigou a recon-
ducir aos principios de coordinacién e colaboracién as relaciéns entre estes e o Defensor del
Pueblo. Asi o corroboran as leis autonémicas, o artigo 12.2 da LODP, a Lei 36/1985, pola que
se regulan as relaciéns entre a institucién do Defensor del Pueblo e as figuras similares nas
diversas comunidades auténomas, e a xurisprudencia do Tribunal Constitucional (sentenzas
18/1992, 32/1983 e 103/1988).

O Defensor del Pueblo, como sinala Carro Fernandez-Valmayor, non ten un poder de coor-
dinacién xeral sobre os comisionados autonémicos, pero iso non fai menos necesaria a exis-
tencia dun marco xeral de relaciéns, establecido con caracter previo, que evite innecesarias
duplicidades instrumentando as canles necesarias de informacion reciproca’™. De ai a posibi-
lidade de que, cando existan competencias concorrentes do Defensor del Pueblo e as figuras
autonémicas afins, actien en réxime de coordinacién de oficio ou por instancia de parte. Esta
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situacion poderase dar na supervision da Administracion da Comunidade Auténoma de que
se trate e das entidades locais cando exercen competencias delegadas daquela.

O Estatuto de autonomia de Galicia, sumamente respectuoso coas previsiéns constitucio-
nais, dispuxo que o érgano similar ao Defensor del Pueblo que puidese crearse na comunida-
de exercese as slas funcions “en coordinacion” con aquel (art. 14). E, na mesma direccion,
a Lei do Valedor veu posteriormente a establecer que este exercera as sias competencias “sen
prexuizo das que poidan corresponder ao Defensor del Pueblo en virtude do artigo 12 da Lei
organica 3/1981, do 6 de abril, e do artigo 2 da Lei 36/1985, do 6 de novembro (art. 38.17).
Sobre a base do previsto nas citadas leis, o Valedor do Pobo podera concertar co Defensor del
Pueblo acordos de coordinacién e colaboracion entre ambas as institucions (art. 38.2 LVP). En
todo caso, o Defensor estatal non podera delegar a competencia atribuida polo artigo 54 do
texto constitucional para a defensa dos dereitos comprendidos no seu titulo | (art. 24
ROFDP), polo que “a colaboracién convida deberd vir delimitada a aspectos ou actuaciéns
concretas do exercicio desta competencia”’e.

Os citados acordos deberan ser ratificados pola Comisién de Peticiéons da Camara e publi-
cados posteriormente no Boletin Oficial do Parlamento de Galicia e o Diario Oficial de Galicia
(art. 24.2 LVP).

Ademais da formalizacién de acordos, os principios de coordinacién e colaboracién
tiveron outras manifestaciéns practicas: a) a celebraciéon de encontros e xornadas periédi-
cos nos que se tratan cuestiéns comuns e nos que se adoptan acordos sobre algin punto
de interese; b) a realizacion de reuniéns singulares entre todos os comisionados autonémi-
cos e o Defensor del Pueblo, asi como entre este e algin de forma individual cando xurda
algunha cuestién que o requira; c) o intercambio de informacién entre a instituciéon esta-
tal e o comisionado autonémico. Asi mesmo, o Valedor pode requirir o Defensor del Pueblo
para que este realice recomendaciéns aos 6rganos do Estado cando as deficiencias no
funcionamento da Administracién tutelada polo Valedor deriven de causas alleas &
comunidade auténoma [art. 38. b) LVP].

Por outra parte, o Valedor tamén pode instar a colaboracién dos comisionados parlamen-
tarios doutras comunidades auténomas’. Dun lado, pode solicitar a colaboracién doutras ins-
titucions andalogas para o exercicio das stGas funciéns e doutro pode coordinar con elas
actuacions conxuntas que excedan do ambito territorial de Galicia (art. 40 LVP™).

Ata o0 momento, ainda sen se teren formalizado convenios de coordinacién e colabora-
cién, vén existindo unha relacién fluida e de estreita cooperacién entre o Valedor do Pobo, o
Defensor estatal e outros comisionados autonémicos. A isto contriblen as reuniéns que se
celebran periodicamente para constatar experiencias e fixar criterios comuns de actuacién.
Tanto as relaciéns co Defensor del Pueblo como cos seus homénimos autonémicos adoitan
materializarse nun clima de informalidade e boa vontade. Como é léxico, o talante persoal
dos titulares destas instituciéns tera moito que ver niso.

A través dos mecanismos de colaboracién e coordinacién que acabamos de describir,
superaronse na practica aqueles conflitos que vifieron xurdindo e, a pesar das dificultades que
implica a existencia de competencias concorrentes de supervision, isto non repercutiu na
adecuada atencion das queixas formuladas polos cidadans. O que non significa que non haxa
gue avanzar mais no camifio iniciado a fin de corrixir certas disfunciéns.
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Notas

1 A primeira destas emendas foi presentada no Congreso dos Deputados polo representante do Grupo Mixto, Letamendia, e supuiia a
adicion do seguinte paragrafo: “En todas as nacions e rexions do Estado que accedan a un organismo xuridico especifico existird asi
mesmo a figura do Defensor del Pueblo” (Constitucion espariola: Traballos parlamentarios, 1 (1990), Madrid, pax. 167). Na Camara Alta, o
senador Bandrés pedia que se engadise ao artigo un tltimo paragrafo que vifia a dicir: “Nas Comunidades Auténomas existira asi mesmo
a figura do Defensor del Pueblo” (Constitucion espariola: Traballos parlamentarios, Ill, op. cit., pax. 2794).

2 Neste sentido, vid. a emenda presentada por Grupo Senadores Vascos (Constitucion espariola: Traballos parlamentarios, Ill, op. cit., pax.
2950). Por outra parte, o entén senador por designacion real Ollero Gémez propufia que se engadise o paragrafo seguinte: “O Defensor del
Pueblo sera nomeado polas Cortes sobre proposta separada de cada unha das Camaras, e actuara como delegacién conxunta das Cortes e
das Asembleas lexislativas das comunidades autonomas” (Diario de Sesions do Senado, nim. 47, do 31 de agosto de 1978, pax. 2130).

3 En diante LODP.

4 Vid. DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del Pueblo (Ombudsmen) das Comunidades Auténomas, Madrid: Tirant lo Blanch.

5 GONZALEZ-ARES, ). A. (2005): £l Valedor do Pobo. Del Ombudsman sueco al Comisionado parlamentario gallego, Valencia: Tirant lo Blanch,
pax.198.

6 Como dicia Gonzalez Marifias no Pleno da Camara que aprobou a Lei do Valedor, “esta figura non € un luxo normativo innecesario na
nosa Comunidade Auténoma”. Lei do Valedor do Pobo. Parlamento de Galicia (1988), A Corufia, pax. 286.

7 En diante LVP.

8 Sobre este tipo de normas de desenvolvemento basico do Estatuto de Autonomia de Galicia, vid. PORTERO MOLINA, J. A. e BLANCO
VALDES, R. L. (1994): Legislacion bdsica de la Comunidad Auténoma de Galicia/Lexislacion bdsica da Comunidade Auténoma de Galicia.,
Madrid: Tecnos, 2.% ed., pax. 10; SARMIENTO MENDEZ, X. A. (2001): Dereito parlamentario de Galicia, Vigo: Ediciéns Xerais de Galicia,
péaxs.167 a 169.

9 BLANCO VALDES, R. L. (1995): “La iniciativa de las Comunidades Auténomas: Galicia”, en la obra Informe Comunidades Autonomas 1994,
Barcelona, vol. I, pax. 31.

10 O 30 de maio de 1990 D. José Cora Rodriguez, recén xubilado como presidente do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia, foi desig-
nado polo Parlamento como primeiro Valedor do Pobo. Tomou posesion o 8 de xufio. O Sr. Cora Rodriguez foi elixido co apoio do
Grupo Popular e do Socialista por 63 votos a favor, 3 en branco e 9 abstencions.

11 Segundo o artigo 48 do Regulamento do Parlamento de Galicia, a Comision de Peticiéns “estara formada pola Mesa do Parlamento mais
un Deputado de cada Grupo Parlamentario e adoptara as decisiéns polo sistema de voto ponderado”.

12 Vid. Informe Valedor do Pobo 1991, pax. 35.

13 EMBID IRULO, A. (1991): El control de la Administracion Publica por los Comisionados parlamentarios autonémicos, Madrid: Ministerio para
as Administraciéns Pdblicas, 2. ed., rev., pax. 65.

14Ea postura, entre outros, de AGUILAR FERNANDEZ-HONTORIA, J. (1986): “A propésito del Defensor del Pueblo: los rasgos definidores
de la posicion juridica de los 6rganos auxiliares”, en Revista de Administracion Péblica, ndm. 109, pax. 85 e DIEZ BUESO, L. (1999): Los
Defensores del Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas, op. cit., pax. 234.

15 Redactado conforme a Lei 3/1994, do 18 de xullo.

16 BAR CENDON, A. (1990): “El Justicia de Aragon en el Estatuto de Autonomia de 1982”, na obra Derecho Ptiblico aragonés: estudio sobre
el Derecho de la Comunidad Auténoma de Aragon, Zaragoza, paxs. 188-189.

17 Cfr. LOPEZ BASAGUREN, A. e MAESTRO BUELGA, G. (1993): El Ararteko, Ofati: Instituto Vasco de Administracién Publica, pax. 256.
18 RUIZ RICO, J. J. (1990): “El Defensor del Pueblo Andaluz”, na obra £/ Estatuto de Autonomia de Andalucia, Barcelona, vol. IV, pax. 202.

19 Asi o entenden, entre ouros, ARTEAGA IZAGUIRRE, |. M. (1994): El Ararteko: Ombudsman del Pais Vasco en la teoria y en la prdctica, Bilbao:
Universidad de Deusto, pax. 65; DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas, op. cit.,
pax. 78.

20 Un estudo pormenorizado dos aspectos parlamentarios da designacién do Valedor do Pobo pode verse en SARMIENTO MENDEZ, X.A.
(1999): “As funciéns non tradicionais do Parlamento de Galicia”, en Revista Xuridica da Universidade de Santiago de Compostela, vol. 8,
nam. 1, péaxs. 230 e ss.

21 O prazo de cinco anos contarase desde o dia en que foi elixido e non desde 0 nomeamento ou toma de posesion.

22 Esta circunstancia ou causa de cesamento poderia considerarse como una mocion de censura ou perda de confianza. Asi o entenden,
entre outros, ARTEAGA IZAGUIRRE, |. J. (1994): El Ararteko: Ombudsman del Pais Vasco en la teoria y en la prdctica, op. cit., pax. 67 e
CANO BUESO, . (1986): El Defensor del Pueblo Andaluz. Génesis y contenido de la institucion, Sevilla: Defensor de Pueblo, paxs. 59-60.

23 Son partidarios desta dilatacion temporal, entre outros moitos, ZAGREBELSKY, G. (1974): “Problemi costituzionali sulla nomina di un
Comissario parlamentare in Italia”, na obra L’'Ombudsman (Il Difensore Civico), Torino, pax. 70; DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del
Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas, op. cit., pax. 84.

24 Desde a entrada en vigor da Lei 30/1992, do 26 de novembro, de réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento
administrativo comtin, xa non se pode exixir directamente responsabilidade patrimonial as autoridades e ao persoal das administraciéns
publicas. En todo caso habera que dirixirse contra a Administracion, que repetira contra a autoridade ou funcionario responsable sem-
pre que o dano ou prexuizo se producise por dolo ou neglixencia grave. Por tanto, esta competencia habera que entendela referida ao
exercicio desta accién de responsabilidade.
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25 Lei 1/2002, do 26 de marzo (Diario Oficial de Galicia nim. 65, do 4 de abril de 2002).

26 O vicevaledor primeiro €, ademais, Defensor do Menor da comunidade auténoma, de acordo co artigo 9.° da Lei 3/1997, do 9 de xuiio,
da familia, a infancia e a adolescencia.

27 En efecto, a exposicion de motivos da Lei 1/2002, do 26 de marzo, alude unicamente a que a reforma veu motivada “pola magnitude
alcanzada pola Administracion autondomica galega desde a data de posta en funcionamento desta instituciéon, como consecuencia do
traspaso de competencias transferidas desde a Administracion xeral do Estado”.

Non acertamos a comprender este motivo, por canto o propio Defensor del Pueblo estatal e outras figuras autonémicas con moita mais
carga de traballo contan con menor nimero de adxuntos.
28 Regulamento, do 26 de maio de 1997, de organizacién e funcionamento do Valedor do Pobo. En diante, ROFVP.

29 Ainda que a normativa especifica de desenvolvemento do Valedor do Pobo nada di, utilizamos a denominacion “Oficina do Valedor do
Pobo” para designar a estrutura administrativa da institucion.

30 Resolucion do 1 de marzo de 1996 do Parlamento de Galicia (Diario Oficial de Galicia nim. 2781, do 25 de marzo).

31 Redactado conforme a Lei 2/1994, do 18 de xullo.

32 Redactado conforme a Lei 26/1994, do 18 de xullo.

33 GONZALEZ-ARES, ). A. (2005): El Valedor do Pobo. Del Ombudsman sueco al Comisionado parlamentario gallego, op. cit, pax. 231.

34 Con anterioridade a reforma de 1994, o artigo 1.° da Lei do Valedor referiase a “os dereitos comprendidos no titulo | da Constitucion”.

35 Agora ben, os dereitos recofiecidos no Estatuto de autonomia coinciden cos dereitos e liberdades fundamentais establecidos na
Constitucion, como expresamente sinala o artigo 4.° do Estatuto.

36 Informe Valedor do Pobo 1991, péax. 7.
37 Informe Valedor do Pobo 1993, pax. 11.
38 Informa Valedor do Pobo 1991, pax. 237.

39 Neste sentido, Ruiz Rico, en referencia ao Defensor del Pueblo Andaluz, insistiu en que a principal mision deste Comisionado € a defensa
de todos os dereitos do titulo | e que a sta actividade supervisora da Administracion ten s6 un “caracter instrumental” da funcién prin-
cipal sublifiada, pese a que a doutrina en ocasions adoita entender o contrario.. Cfr. RUIZ RICO, |. ]. (1990): “El Defensor del Pueblo
Andaluz”, op. cit., paxs. 195 a 197.

40 Para Diez Bueso, a configuracién normativa dos comisionados autonémicos “non os desvincula do control da Administracion, senén que
inclde a funcién de defensa como reorientadora da funcién orixinaria atribuida ao Ombudsman, ampliando en certos casos o seu ambi-
to de actuacién mais ala do control”. DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas,
op. cit., pax. 165.

41 Informe Defensor del Pueblo 1993, pax. 226.
42 Vid. ROBERTSON, |. (1995): “National Goberment and the Ombudsman”, en The Ombudsman concept, Edmonton, paxs. 105-107.

43 OWEN, S.: “The Ombudsman institution, a concept for democracy worldwide”, en International Symposium. The experience of the
Ombudsman today. Proceedings, México, 1992, pax. 148.

44 PAREJO ALFONSO, L. (1992): “El Defensor del Pueblo como institucién de control de la Administracion Pdblica”, en Diez arios de la Ley
Orgdnica del Defensor del Pueblo. Problemas y perspectivas, Madrid, pax. 132.

45 Ao contrario que outros comisionados autonémicos, que outorgan & mediacién un alto grao de eficacia, o Valedor considera excepcio-
nal este tipo de intervencion. Tanto o Sindic de Greuges catalan, que cualifica a funcion mediadora como “case un instituto propio da
institucion” (Informe Sindic de Greuges 1990, pax. 16), como o Defensor del Pueblo Andaluz, a partir da chegada do Sr. Chamizo, o Justicia
de Aragon, desde 1993, e o Ararteko vasco tefien realizado numerosas reuniéns mediadoras.

46 “Art. 29. 1.- O Valedor do Pobo podera suxerir & Administracion pablica a modificacion dos criterios utilizados na producion dos seus
actos e resoluciéns”.

47 "Art. 30.- Se o Valedor do Pobo de Galicia, como consecuencia das stas investigacions, chegase ao convencemento de que o cumpri-
mento rigoroso dunha norma pode provocar situaciéns inxustas ou prexudiciais para os administrados, podera suxerir ao Parlamento
de Galicia ou & Administracién a modificacién dela”.

48 DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas, op. cit., pax. 175.

49 Neste sentido, o Grupo Parlamentario do Bloque Nacionalista Galego (BNG) instou repetidamente o Valedor a que recomendase a refor-
ma de normas cuxa aplicacion provoca consecuencias inxustas. Vid., por exemplo, Diario de Sesions Plenarias do Parlamento de Galicia,
nim.117, do 26 de maio de 1992, pax. 1538, e nimero 62, do 6 de xufio de 1995, pax. 4273.

Recentemente, o Valedor solicitou a reforma da Lei 9/1991, de medidas basicas para a reintegracién social (Vid. Informe extraordinario
do Valedor do Pobo 1998, pax. 42) e recomendou a aprobacion da Lei 7/1997, do 11 de agosto, de proteccién contra a contaminacion
acustica (Diario Oficial de Galicia, ndm. 159, do 20 de agosto de 1997).

50 O Grupo Parlamentario do Bloque Nacionalista Galego instou, pola sta vez, o Valedor a que recomendase a modificacion de certos cri-
terios da actuacién administrativa en exercicio da competencia que lle atrible o artigo 29.1 da sta lei reguladora. Vid. Diario de Sesions
Plenarias do Parlamento de Galicia, nm.117, do 26 de maio de 1992, pax. 1538.

51 A Lei do Valedor, tras a reforma levada a cabo en 1994, atribde ao titular da institucién a competencia para fiscalizar a actividade da
Administracion local, incluidos os seus organismos auténomos, empresas e entes publicos ou participados que dela dependan, naque-
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las materias que son de competencia da Comunidade Auténoma [arts. 1 e 13.1 c]. E isto sen prexuizo do establecido en canto as facul-
tades do Defensor del Pueblo pola Constitucion e a sua lei organica.

52 Esta duplicidade de supervision supén, a xuizo de Lépez Basaguren e Maestro Buelga, a falta da plena asuncién pola Lei organica do
Defensor del Pueblo das consecuencias da existencia dos comisionados parlamentarios autonémicos. Cfr. LOPEZ BASAGUREN, A. e MAES-
TRO BUELGA, G. (1993): El Ararteko, op. cit., pax.161.

53 PEREZ CALVO, A. (2000): “Defensor del Pueblo y Comisionado Parlamentario Vasco”, en Revista Vasca de Administracion Pdblica, ndm.
56, pax. 39.

54 EMBID IRUJO, A. (1991): El control de la Administracién Pdblica por los Comisionados parlamentarios autondmicos, op. cit. paxs. 84-85.
55 DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas, op. cit., pax. 129.

56 A partir do ano 1993 o Valedor potenciou os expedientes de oficio, que inicia cando “intle ou ten sospeitas fundadas de que os derei-
tos constitucionais de alguén (persoa ou colectivo social) estan sendo conculcados” (Informe Valedor do Pobo 1999, pax. 18). Neste sen-
tido, a actuacion do Valedor procurou atender os colectivos que normalmente non acoden & institucion (terceira idade, internos en
centros penitenciarios, emigrantes, retornados, etc.).

57 As leis que regulan o réximen do Defensor del Pueblo (art. 10.1 LODP) e dos comisionados autondmicos aluden igualmente a esta cuestion.
58 CANO BUESO, |. (1986): EI Defensor del Pueblo Andaluz. Génesis y contenido de la institucion, op. cit., pax. 67.
59 LOPEZ BASAGUREN, A. e MAESTRO BUELGA, G. (1993): £l Ararteko, op. cit. pax. 181.

60 A conexion & Internet do Valedor do Pobo posibilitou unha nova via de comunicacion & institucion por parte do cidadan, posibilitando
a través do correo electronico que este poida remitir as sGas queixas ao comisionado. A falta de sinatura electrénica, o Valedor require
un escrito de ratificacién ou unha copia asinada manuscrita remitida por correo ordinario ou fax.

61 Cfr. SARMIENTO MENDEZ, X. A. (2003): “O Valedor do Pobo como garante dos dereitos dos cidadéns galegos”, en Anuario de la
Facultad de Derecho de Ourense, pax. 382.

62 DIEZ BUESO, L. (1999): Los Defensores del Pueblo (Ombudsmen) de las Comunidades Auténomas, op. cit., pax. 175.
63 Cremos que se trataria do presidente da Xunta de Galicia.

64 Inspirase no Codigo Europeo de Boa Conduta Administrativa, aprobado polo Parlamento Europeo no ano 2001, a iniciativa do Defensor
do Pobo Europeo.

65 MURILLO GARCIA-ATANCE, I. (2002): “El Justicia de Aragén: algunas cuestiones pendientes”, en Revista Aragonesa de Administracion
Piblica, nim. 20, pax. 143.

66 Cfr. CANO BUESO, |. (1986): El Defensor del Pueblo Andaluz. Génesis y contenido de la institucion, op. cit., pax. 596.

67 Unha anélise detallada deste principio pode verse en DE VEGA GARCIA, P. (1985): “El principio de publicidad parlamentaria y su pro-
yeccion constitucional”, en Revista de Estudios Politicos (nova época), nim. 43, paxs. 45 e ss.

68 DE ANDRES ALONSO, F. L. (2001): “Los informes del Defensor del Pueblo”, en Informe Valedor do Pobo 2001, péx. 666.
69 Esta desafortunada expresién parece referirse ao “niimero e tipo” de queixas presentadas, tal como se recolle no artigo 33.1 da LODP.

70 Para estes efectos, interesado debe considerarse no s6 a persona que acuda ao Valedor do Pobo, senén tamén calquera terceiro que apa-
reza mencionado nas diferentes fases de investigacion.

71 Boletin Oficial do Parlamento de Galicia nim. 51, do 1 de xufio de 1991.

72 ANGUITA SUSI, A. (2002): “La descentralizacion del Estado social y la consolidacion de los Comisionados parlamentarios autonémicos”,
en Parlamento y Constitucion, nim. 6, pax. 250.

73 BAR CENDON, A. (1990): “El Justicia de Aragén en el Estatuto de Autonomia de 1982”, op. cit., pax. 200.

74 CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR, J. L. (1989): “Las relaciones entre el Defensor del Pueblo y las figuras autondmicas afines”, en Revista
de la Administracion Local y Autonémica, ndm. 243, pax. 539.

75 Redactado conforme a Lei 3/1994, do 18 de xullo.

76 SALANOVA ALCALDE, R. (1990): “El Justicia de Aragon, simbolo de las libertades y fueros de Aragén”, en la obra La Comunidad Auténoma
de Aragon (Instituciones politicas y administrativas), Zaragoza, pax. 219.

77 Como sostén Morillo-Velarde, neste caso “as cousas son naturalmente mais simples, pois os ambitos competenciais, cando menos en
principio, estan mellor deslindados”. MORILLO-VELARDE PEREZ, |. I. (1994): “El Defensor del Pueblo Andaluz”, en Autonomies. Revista
Catalana de Derecho Publico, nm. 19, pax. 86.

78 Artigo engadido pola Lei 3/1994, do 18 de xullo.
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Bases para a utilizacion
de instrumentos de mercado
en politica medioambiental

& Resumo/Abstract: Este traballo busca revisar as bases para a utilizacién de instrumentos
de mercado en politicas ptblicas, concretamente en politica ambiental. Abordamos as ori-
xes e a evolucion da economia ambiental, facendo fincapé no concepto de externalidades
ambientais, bdsico no desenvolvemento dos instrumentos econémicos en materia ambiental.
Tratamos, tamén, as técnicas e opcions utilizadas para a internalizacion das externalidades
ambientais e centrdmonos no estudo de dous dos instrumentos de mercado mdis puxantes na
actualidade: o pagamento por servizos ambientais e o mecanismo de desenvolvemento limpo,
tomando como exemplo a posta en marcha destes en México.&

& Palabras clave: Instrumentos econémicos, politica ambiental, instrumentos de mercado.
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1. ORIXES DA ECONOMIA AMBIENTAL

A economia ambiental, como subdisciplina da economia que se interesa polas cuestiéns
ambientais, é relativamente nova e normalmente falase do seu xurdimento nos anos oitenta.

Ndtrese de ddas disciplinas, a economia e a ecoloxia, tradicionalmente separadas e, apa-
rentemente, con poucos puntos en comun.

No entanto, hai séculos que os economistas se refiren aos elementos ou recursos ambien-
tais como elementos centrais da producién e, en consecuencia, da economia.

Os economistas clasicos do s. XVIII, especialmente Adam Smith, Thomas Malthus e David
Ricardo, xa se interesaban polos limites do crecemento, entre os cales destacaban os limites
dos recursos naturais.

Adam Smith, o mais optimista dos tres en relacién coa expansién econémica’, non che-
gou a considerar a relacion recursos vs. poboacién, aspecto central nas teorias de Malthus e
David Ricardo, pero si sinalou, en relacién cos recursos naturais, que “o traballo da natureza
se paga, non porque produza moito, senén porque produce pouco; na mesma medida en
que se fai mais mesquifia dos seus dons exixe un maior prezo polo seu traballo”2.

Malthus, pola sta parte, sinalaba que “mentres a poboacién se desenvolvia en progresién
xeomeétrica (crecemento exponencial), a producién de alimentos tendia a facelo en progre-
sion aritmética (crecemento lineal), polo cal non poderia por menos que suceder que, nun
momento dado, os recursos alimentarios resultasen insuficientes e os salarios chegasen a
situarse incluso por debaixo do nivel de subsistencia. A (inica maneira de evitar esta situacién
seria o control da expansiéon demogréfica a través da reducion da natalidade”>.

Para a maioria dos autores, a Lei da Poboacion de Malthus foi a base do desenvolvemen-
to do ambientalismo moderno, o cal cobra ainda mais sentido se tomamos en conta que a
teoria da evolucién de Charles Darwin* se deixa influir, tamén, por esta.

Ginzbug, neste sentido, sinala que a Lei de Malthus “desempefa un papel na ecoloxia
similar ao da Primeira Lei de Newton na Fisica”.

Hoxe por hoxe existen mdltiples detractores dos postulados de Malthus. Entre eles desta-
ca a postura da Igrexa Catolica, que sublifia, entre outros aspectos, que o crecemento da
poboacién é sempre un ben e que as teses deste autor son catastrofistas e tefien xerado into-
lerancia e racismo.

Como pon de relevo Gaspari,

L'ideologia di intolleranza e di razzismo dominante negli ultimi duecento anni di storia é il
maltusianismo, ripreso oggi dalle teorie neomalthusiane. Sostenere infatti che la crescita
demogrdfica é il principale dei problema dell’'umanita é il primo passo di un percorso che
porta alla selezione di chi potra reprodusirsi e chi no°.

E necesario considerar que o ser humano foi e segue a ser capaz de xerar tecnoloxias para
facer mais eficiente a producién de alimentos, polo que a teoria de Malthus se formula sen
tomar en conta a propia capacidade de adaptaciéon do ser humano’.

David Ricardo, pola sta parte, elaborou a teorfa da renda, na cal un dos aspectos centrais
se situaba na distribucién e titularidade da terra. Segundo este autor, “os titulares das terras
mais fértiles e mellor situadas que producen con custos inferiores aos que son propios das
terras marxinais recibiran un excedente que constitGe a renda diferencial”®. Este autor tamén
sostifia, o0 mesmo ca Malthus, que era necesario controlar a poboacién xa que “cunha
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poboacién que presiona sobre os medios de subsistencia, a Unica soluciéon hai que vela en
reducir a poboacién, ou nunha rapida acumulacién de capital”®.

Mas adiante, xa no século XIX, John Stuart Mill, no seu libro Principles of Political
Economy', afirma que o crecemento da riqueza non podia carecer de limites; con todo, reco-
fiece “que non lle encanta a idea de que o estado normal dos seres humanos sexa o de loi-
tar permanentemente para facerse un oco”".

Ao longo do s. XIX, o marxismo, a economia neoclasica e o humanismo “introduciron
cambios fundamentais nestas lifas de pensamento clésico tradicional”. Karl Marx, pola sGa
parte, consideraba que o crecemento econémico era inherente a historia da humanidade e
gue “o propio progreso debia definirse en termos de avance material e tecnoléxico logrado
pola explotacién da natureza”'? e que “a natureza estaba ai para ser humanizada por medio
da ciencia para que o seu valor inherente puidese ser convertido en valor de uso”™.

No que se refire & ecoloxia, a segunda das disciplinas que da orixe 4 economia ambiental
construiuse sobre a base das teorias de Charles Darwin e, especialmente, sobre a sta obra
Sobre a orixe das especies pola seleccion natural, fortemente criticada ata os nosos dias pola
corrente creacionista.

Neste sentido, Gaspari sinala:

Come Darwin stesso racconta, I'idea della selezione naturale gli fu suggerita dalla lettura
dell’opera di Thomas Robert Malthus Saggio sul principio di popolazione. Darwin parti dal
concetto che per accaparrarsi il cibo necesario tra le specie animali e vegetali si scateni una
lotta per la sopravvivenza. In questo modo egli forni una possibile spiegazione biologica che,
estesa ai problema sociali, innesco I’ellaborazione della teoria del darvinismo sociale.

Con Darwin, e la sua teoria si cerco di sostituire all’idea del “creato” Donato da Dio all’u-
manita, affinché I'uomo lo custodisse e lo svilupasse, un proceso evolutivo dominato dalla
sola lotta per la sopravvivenza. Il porre in dubio la potesta divina divenne presto un attaco
alla concezione antropocéntrica del mondo. Se I'uvomo discendeva dalla scimmia non pote-
va essere fatto a imagine e somiglianza di Dio™.

A primeira definicién de ecoloxia, segundo Constanza, é dada en 1870 por Ernst Haeckel,
segundo o cal:

Por ecoloxia entendemos o corpo de cofiecemento acerca da economia da natureza
—a total investigacion das relaciéns dos animais tanto no seu ambiente organico como
inorganico incluindo, sobre todo, as relaciéns favorables ou hostis con outros animais
e plantas cos que se ten un contacto directo ou indirecto—; nunha palabra, a ecoloxia
é o estudo de todas aquelas interrelaciéns complexas definidas por Darwin como as
condiciéns da loita pola existencia."

Desta definicién adéitase sublifiar a relacién conceptual entre economia e ecoloxia. Asi, a
ecoloxia serfa, en palabras do mesmo autor, “a economia da natureza”, mentres que a eco-
nomia seria “a ecoloxia dos humanos”’®.

Da obra de Marshall e Pigou'” destaca o concepto de externalidade econémica, o cal se
abordara con detalle mais adiante'.

Por outra parte, o artigo de Hardin “The Tragedy of Commons”, publicado en 1968", é
outra das referencias fundamentais en economia ambiental, xa que fala dos problemas que
enfrontan os bens publicos nunha economia de mercado.
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Na década de 1970 empézase a distinguir entre dous conceptos ata ese momento consi-
derados como sinénimos, crecemento e desenvolvemento, e a partir de entén enténdese que
crecer significa “o incremento natural en tamafo pola adicion de material mediante asimila-
cién ou incremento” mentres que desenvolverse é “expandir ou realizar as potencialidades
de algo, levando gradualmente a un estado mais completo, amplo ou mellor”®. Asi, a pros-
peridade e o benestar non consisten soamente nos resultados econémicos medidos cos indi-
cadores convencionais, senén tamén en factores tales como o aire que respiramos e a
salubridade do medio ambiente que nos rodea’'.

A economia ambiental ou economia ecoldxica®? xorde, como mencionamos, no século XX,
na década de 1980, ainda que alglins dos seus conceptos fundamentais, como o das externa-
lidades ou os problemas a que se enfrontan os bens publicos®, se constrien con anterioridade.

1.1. As externalidades ambientais

O concepto de externalidade ten unha longa tradicién en economia. O primeiro en for-
mulalo foi Marshall*, quen puxo de relevo a idea das externalidades positivas que implicaba
o desenvolvemento industrial. Mas adiante Pigou® sinalaba que tamén se poden producir
externalidades negativas. A contaminacién, desde a 6ptica econémica, é unha externalidade
negativa que xeran determinados procesos de producién e/ou de consumo.

Ocorre unha externalidade® cando a producién ou o consumo por parte dunha empresa
ou consumidor afecta directamente ao benestar doutra empresa ou outro consumidor, onde
“directamente” significa que o efecto non esta mediado por ningiin mercado, de modo que
non ten un prezo marcado?.

Habitualmente estas externalidades son de caracter negativo® e tan s6 en contadas oca-
siéns se producen as de caracter positivo. Como exemplo de externalidade sinalanos
Hernandez Berasaluce

a accion de contaminar un rio é unha externalidade negativa que produce o contami-
nador sobre os usuarios ou vecifios do rio. Proddceselles un prexuizo pola accién dou-
tro axente. O caso contrario, de externalidade positiva, produciriase cando na
implantacién dunha actividade de ecoturismo se rexenera un espazo natural®.

A diferenza que existe entre unha situacién con contaminacion e outra sen contamina-
cién é o valor da externalidade, que na maioria das ocasiéns non é cuberta totalmente polo
axente contaminador sendn pola sociedade no seu conxunto.

As externalidades tamén son denominadas deseconomias externas, beneficios externos
negativos, custos sociais externos* ou pasivos.

Pédese soster que cando se xeran externalidades os prezos de mercado son menores do que
deberian ser*’ porque non se inclGen nos prezos dos recursos os custos sociais da contaminacion.

Como sinalan alglns autores:

Os efectos externos na producién crean problemas ao sistema de prezos no que respec-
ta ao control do noso stock de recursos naturais, debido a que o réxime de propiedade
comun de certos recursos ofrece incentivos para a explotaciéon desmedida. En principio,
estes problemas poderian resolverse permitindo que o mercado determinase a taxa de
utilizacion, unha vez designados os stocks individuais con propiedade sobre eles®.

A externalidade implica, por tanto, un custo, sempre que o axente econémico que a sofre
non sexa compensado polo axente que a xera. Cando se produce a compensacion, a exter-
nalidade desaparece ou, dito en termos econémicos, internalizase.
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A internalizacion, daquela, implica que o que nun principio era considerado un custo
externo dunha actividade se transforme nun custo interno mais do proxecto ou actividade®.

Nas nosas economias, as decisiéns econémicas tdmanse en gran medida en funcién duns
sinais que son os prezos*. Como os consumidores axustan as sGas decisiéons de compra as
variaciéns de prezos e as empresas determinan os distintos aspectos de producién tamén en
funcién dos prezos, é esencial que estes reflictan dunha forma correcta os custos e beneficios
para os individuos e para a sociedade®, é dicir, que internalicen as externalidades ambientais.

Ademais, € necesario considerar que moitos dos elementos ambientais son bens publicos
e estes tefien a propiedade de seren non exclusivos e non rivais no seu consumo. A non exclu-
sividade do ben publico suxire que o ben pode ser consumido por calquera persoa, sen
excluir a ninguén do seu consumo, mentres que a non rivalidade implica que o consumo
dese ben por unha persoa non reduce o seu consumo &s demais persoas. Os bens publicos
poden ser ofrecidos pola natureza, o goberno...

Exemplos clasicos de bens publicos son a defensa nacional, o aire, a auga®, a educacion, etc.”

Unha diferenza fundamental entre os bens privados e os pulblicos é a existencia dun sis-
tema de mercado para os bens privados no cal existen prezos para compralos e vendelos. No
caso dos bens publicos, a non exclusividade crea un problema para un mercado que funcio-
ne con base no prezo, xa que, unha vez que o ben publico é producido, un gran nimero de
persoas se beneficiaran, paguen ou non por el.

Moitos bens ambientais, como sinalamos, tefien esta propiedade®® e sempre que o uso por
unha persoa non custa nada a outros o custo de oportunidade marxinal é cero e, polo tanto,
o prezo deberia ser cero. Estes bens, entén, xamais seran provistos polo mercado por si s6.

E, non obstante, tales bens son claramente benéficos e, no caso do medio ambiente,
necesarios para a sociedade.

Como sinala Lozano Cutanda:

O ben de dominio publico é asi, ante todo, res extra commercium, e a sUa afectacion,
que ten esa finalidade esencial, pode perseguir distintos fins: tipicamente, asegurar o
uso publico e a sda distribucién pulblica mediante concesién dos aproveitamentos pri-
vativos, permitir a prestaciéon dun servizo publico, fomentar a riqueza nacional [...],
garantir a xestion e utilizacion controlada ou equilibrada dun recurso esencial ou outras
similares®.

Os mercados necesitan a axuda dos gobernos para a provision eficiente dos bens publi-
cos. Asi, € necesario considerar que unha xestion sustentable e economicamente eficiente dos
recursos ambientais necesita a internalizacién plena dos custos de prevencién e control da
contaminacién®.

Cando unha industria, por exemplo, emite gases de efecto invernadoiro, o produto dese
proceso ten un prezo menor do que lle corresponderia; poderiase dicir que ese produto ten
un subsidio da sociedade no seu conxunto, xa que esta asumiria esa externalidade ambien-
tal. O prezo que obtén ese produto no mercado non seria, por outra parte, un prezo real por-
que non inclde o custo social da contaminacién (o que, en ocasiéns, se denomina “pasivo
ambiental”). Este razoamento &, precisamente, a base do mecanismo de pagamento por ser-
vizos ambientais, instrumento econémico que opera xa desde hai algins anos en diversos
paises, por exemplo en México, sen que se consolidase plenamente polas dificultades que
comporta a sla posta en marcha.
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En cuestién de cambio climatico, é necesario, ademais, ter en conta que existen custos
econémicos que se poden ir agravando a medida que a situacién se volva mais critica, espe-
cialmente os derivados de:

— Incremento da temperatura

— Elevacién do nivel do mar

- Intensificacién de cicléns e furacans

— Diminucién das precipitacions

— Perda de solos e degradacion de terras

Ainda que é dificil avaliar os ditos custos, existen xa estudos que formulan hipdteses e
escenarios econémicos referentes ao importe a que poden ascender aqueles no caso de que
a situacion non se reverta. Este é o caso do Informe Stern*', que chega a calculalos no futuro
nun 20% do produto interno bruto (PIB) mundial.

De feito, o Informe Stern insiste en que os custos de internalizacién das emisiéns son sig-
nificativos pero razoables, mentres que as externalidades, ademais de perigosas, superarian,
con moito, o valor da internalizacion.

No informe engéadese que “o cambio climatico é o «maior fallo de mercado» do que o mundo
xamais tivese noticia, un fallo que, ademais, actGa con outras imperfecciéns do mercado”.

Tamén se suxire que toda politica publica en materia de cambio climatico contefa tres
elementos, a saber*:

— Asignacion de prezos ao carbono (xa sexa a través de instrumentos econémicos

—fiscais, financeiros ou de mercado- ou a través de regulacions directas);

— Instrumentos de apoio a innovacion e despregamento de tecnoloxias baixas en carbono;

— A eliminacién de barreiras a eficiencia enerxética.

Os fallos de mercado reflicten que non se estan internalizando as externalidades ambien-
tais e que os prezos alcanzados por un ben no mercado reflicten soamente as valoraciéns ou
beneficios privados.

A pesar disto, hai que recofecer que as empresas que actlian no seu propio interese care-
cen de incentivos para ter en conta as externalidades negativas derivadas da producién, tanto
ao decidiren sobre unha tecnoloxia particular de producién como ao decidiren sobre o nivel
de producién. Noutras palabras, os custos de produciéon que son percibidos polas empresas
son menores que os custos soportados pola sociedade. Por iso as empresas carecen de incen-
tivos para reducir o seu nivel de contaminacién ou para tomar medidas individuais destina-
das a protexer o medio ambiente®.

De forma xeral, o custo da contaminacién midese, normalmente, de tres formas:

— A perda de recursos por causa da sobreexplotacién innecesariamente antieconémica. A

contaminacion é, desde este punto de vista, un recurso féra de lugar.

— O custo da supresion e control.

— O elemento contaminante, que produce un custo na saide humana, un menoscabo

patrimonial, un lucro cesante...*

2. A INTERNAI:IZACION DAS EXTERNALIDADES AMBIENTAIS: TECNI-
CAS E OPCIONS

Como xa mencionamos, a diferenza que existe entre unha situacién con contaminacién
e outra sen contaminacion é o valor da externalidade, a cal, na maioria das ocasions, non é
cuberta totalmente polo axente contaminador, sen6n pola sociedade no seu conxunto.
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A internalizacién, entdn, implica que o que nun principio era considerado un custo exter-
no dunha actividade se transforme nun custo interno mais do proxecto ou actividade.

Para a internalizacién das externalidades ambientais existen diversas alternativas como:

— A utilizacién de axudas publicas.

— A aplicacién do principio de quen contamina paga.

Ademais, en calquera dos casos, poden utilizarse diferentes instrumentos, entre os cales:

- Instrumentos econémicos fiscais, financeiros ou de mercado- (regulacién indirecta);

— Regulaciéns que limiten as emisions a un nivel determinado (regulacién directa).

Na actualidade, a maioria das politicas ambientais inclGen ambos os tipos de instrumen-
tos ou regulaciéns (regulacién directa e regulacién indirecta), os cales conviven, pola sta vez,
con axudas publicas para determinadas actividades ou sectores, no caso da Unién Europea,
controladas estas Gltimas con directrices e principios comunitarios tendentes a que afecten o
menos posible o obxectivo do mercado comun e os principios da libre competencia.

Ademais, a integracién da variable ambiental nas politicas econémicas, como expresién
concreta do principio da integracion da variable ambiental nas politicas sectoriais, implica
que os obxectivos da politica ambiental e os doutras politicas, como a econémica, se
potencien reciprocamente.

Desde unha optica tradicional ambiental da necesidade de internalizacién das externali-
dades ambientais, pouco importa se a dita internalizacién se fai desde as axudas publicas ou
desde a aplicacién do principio de quen contamina paga; en cambio, desde unha visién de
economia ambiental a decisién ou decisiéns de lles dar mais peso a unhas ou ao outro tefien
consecuencias moi diferentes.

2.1. O principio quen contamina paga

No ano 1974, os Estados membros da Organizacion para a Cooperacién e o
Desenvolvemento Econémico (en diante OCDE) adoptaron unha recomendacion conecida
como o principio de quen contamina paga®.

O dito principio, nacido no &mbito das ciencias econdmicas, busca traspasar o custo das
chamadas externalidades negativas®, que en principio soporta a colectividade no seu con-
xunto, aos axentes potencialmente contaminadores.

Deste modo, nace cun contido claramente econémico e pouco a pouco xuridificase, apa-
recendo hoxe en normas de dereito positivo.

Asi, os custos que se pretenden internalizar, basedndose no principio analizado, son
aqueles provenientes da prevenciéon da contaminacién, de maneira que esta xa non oco-
rra, e comprenden, tamén, os provenientes do control da actividade potencialmente con-
taminante; é dicir, deberan ser asumidos polo contaminador os custos tanto na etapa de
prevencién como na de control.

Como foi orixinalmente concibido, tratdbase dun “principio fundamental para asignar os
custos das medidas de prevencién e control da contaminacién introducidas polas autorida-
des publicas dos paises membros”#. Enfocabase, entén, como unha forma de imputar ao
contaminador a carga da loita contra a contaminacién, quen debia asumir o custo das medi-
das necesarias para evitala ou reducila ata os estandares marcados polas ditas autoridades.

Ademais, pretendiase que os bens e servizos que causaban contaminacién na producién
e /ou consumo reflectisen nos seus prezos o custo destas medidas, xa que as valoraciéns eco-

1 38_% Vol.5_n.°1_2010_ Administracion & Cidadania



BASES PARA A UTILIZACION DE INSTRUMENTOS DE MERCADO EN POLITICA MEDIOAMBIENTAL _Tania Garcia Lopez

némicas poden axudar os axentes econémicos na tarefa de ter en conta os efectos sobre o
medio ambiente cando toman decisiéns de investimento ou consumo.

Cando unha empresa, por exemplo, non aproveita ao maximo as materias que utiliza e
produce contaminantes ao aire, & auga e ao solo, o produto dese proceso ten un prezo
menor do que lle corresponderia; poderiase dicir que ese produto ten unha subvencién da
sociedade, co que o prezo que obtén no mercado non é o real; e, ademais, colocaria nunha
situacion de desvantaxe aqueles produtos que foron producidos sen contaminar®.

2.2. As axudas publicas

O concepto de axuda estatal € moi amplo, refirese “& intervencién dos poderes publicos
no capital das empresas, de calquera forma que sexa®. E dicir, refirese a todas as axudas
financeiras por medio de recursos publicos, incluindose as axudas concedidas por entidades
rexionais e locais calquera que sexa o seu estatuto e denominacién”*.

Na unién Europea considérase que as axudas estatais concedidas & empresas poden
resultar contrarias ao artigo 92 do Tratado CEE, ao falsearen a competencia e afectaren aos
intercambios entre Estados membros, especialmente nos sectores industriais e agrarios mais
contaminantes, comprometendo tamén a consecucién do mercado interior.

Por iso, o artigo 87.1 do tratado constitutivo da Comunidade Europea afirma o “princi-
pio xeral” da sGa incompatibilidade co Mercado Comun®'.

En ocasiéns, no entanto, as axudas estatais poden revelarse indispensables e, por iso, o
mesmo artigo 87, no seu segundo paragrafo, establece un catélogo de supostos considera-
dos como excepcidns.

En 2008 renévanse as Directrices comunitarias sobre axudas estatais a favor do medio
ambiente®, nas que se cambia o enfoque comunitario para a sta autorizaciéon. Recofiécese
nestas que, en condiciéns determinadas, as axudas puUblicas poden corrixir fallos de merca-
do, mellorando asi o funcionamento dos mercados e incrementando a competitividade,
“ademais de que poden contribuir & promocién do desenvolvemento sustentable, indepen-
dentemente de que corrixan ou non os ditos fallos”.

Tamén se sinala que, nalglns casos, “en ausencia de intervencién publica, as empresas
poden evitar ter que asumir todos os custos do dano ambiental derivado das stas activida-
des”. As axudas estatais a favor do medio ambiente desénanse, asi, como forma de alcanzar
niveis de proteccién ambiental mais elevados dos que se conseguirian sen estas. E dicir, par-
tese da base de que as regulaciéns ambientais non sempre evitan as externalidades (fallo
regulamentario), polo que as axudas publicas poderian ser utilizadas para conseguir superar
as exixencias dispostas nas normas comunitarias.

De acordo coas Directrices e co Plan de Accién de Axudas Estatais®, as axudas publicas
deberan ser avaliadas para saber se se poden considerar ou non compatibles co mercado
comun. A dita avaliacion denominase “proba de sopesamento” e consta de tres fases, “as
dudas primeiras céntranse nos efectos positivos das axudas, mentres que a terceira aborda os
efectos negativos e o balance duns e outros”*.

Hai autores®* que chegaron a afirmar: “A realidade é que as axudas estatais ou comunita-
rias en materia ambiental se incrementaron desde a inclusién do principio quen contamina
paga no tratado”.

As axudas financeiras fan mais pesado o gasto publico®, o cal exixe a existencia doutros
impostos para financialo. Unha importante consideracién que vai contra a utilizacién das axu-
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das financeiras na proteccién do medio é o risco de que se convertan nunha forma de pro-
teccion de sectores determinados. Pode ser moi vaga a delimitacion entre axuda financeira
xustificada e non xustificada. Este foi, precisamente, un argumento forte na adopcién do
principio quen contamina paga.

Por suposto, poden existir circunstancias, como as que sinalamos, en que estean xustifi-
cadas as axudas financeiras®’, especialmente para cubrir os gastos de investimento en tecno-
loxias limpas e de investigacion e desenvolvemento de medidas de control da contaminacion,
porque, sen elas, quizais se arriscarian outros obxectivos ambientais prioritarios.

Pero, de forma xeral, as axudas financeiras presentan unha serie de problemas:

— ConstitGen un medio menos eficaz para a proteccion do medio ambiente que outros
instrumentos baseados no principio quen contamina paga, como, por exemplo, 0s
impostos.

Falsean o funcionamento normal da libre e leal competencia.

— As axudas financeiras poden reducir o prezo final dos produtos, de tal forma que estes

non reflictan de forma correcta os custos para a sociedade que a sta producién implica.

— Son contrarias ao principio quen contamina paga®®.

Por iso a politica da Comunidade de control de axudas e a politica ambiental se comple-
mentan para aplicar estritamente o principio de quen contamina paga, de tal maneira que o
recurso as axudas estatais se considera unha etapa transitoria, destinada a facilitar a introdu-
cién progresiva do principio que estudamos.

En canto as diferenzas entre a utilizacion de axudas financeiras como mecanismo de
incentivacion para reducir a contaminacion e o uso de impostos®, cabe sinalar as seguintes:

1.A definicién da referencia de calculo das axudas financeiras.

Dado que a subvencién equivalente debe pagarse sobre cada unidade de contamina-
cién suprimida e non sobre cada unidade producida, é indispensable definir un nivel de
referencia de verteduras co que se compararan as verteduras constatadas.

2.0 efecto sobre as entradas e saidas.

Os impostos e as axudas financeiras poden subministrar o mesmo incentivo marxinal,
pero producen efectos diferentes sobre o nivel de beneficios realizados polos contami-
nadores.

3.Gasto publico.

As axudas financeiras fan mais pesado o gasto publico; exixen, polo tanto, mais impos-
tos para financialo, como xa se mencionou.

4.Proteccién encuberta.

As axudas publicas, como mencionamos ao falar da necesidade de aplicar o principio
quen contamina paga, poden constituirse nunha forma de protecciéon encuberta a
determinados sectores.

3. 0S INSTRUMENTOS ECONOMICOS PARA A PROTECCION AMBIENTAL

Como xa se mencionou, para a internalizacién das externalidades ambientais existen
diversas alternativas:

— A utilizacién de axudas publicas.

— A aplicacién do principio quen contamina paga.

Ademais, en calquera dos casos poden utilizarse diferentes instrumentos como:

— Instrumentos econémicos fiscais, financeiros ou de mercado- (regulacion indirecta);
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- Regulaciéns que limiten as emisions a un nivel determinado (regulacion directa)®.

Os instrumentos econémicos, segundo a OCDE, poderian definirse como os mecanismos
“que inflGen sobre os custos e beneficios das diversas opcions entre as que poden elixir os
axentes econdmicos, incentivando a dirixir ou modificar as sGas accions nun sentido favora-
ble para o medio ambiente”.*'

O Informe Stern, neste sentido, apunta:

Xeralmente, as politicas deberian gravar as externalidades negativas antes que dar sub-
sidios aos resultados preferibles, e dirixirse & fonte dos fallos e barreiras do mercado. O
investimento na conservacion de enerxia no sector publico pode reducir as emisions,
mellorar os servizos publicos, propiciar a innovacién e o cambio ao longo da cadea de
subministracion e establecer un exemplo para unha fracciéon mais ampla da sociedade®.

Ademais, engade:

As medidas regulatorias son menos eficientes e flexibles que os mecanismos mercantis
no contexto dos mercados perfectos, pero pode ser unha resposta eficiente ao desafio
das imperfeccidns inevitables ou imposibles de eliminar®.

Con todo, advirte:

As politicas poden ser obrigatorias, suxeitas a acordos voluntarios entre as autoridades
publicas e a industria, ou levadas a cabo pola industria. Ninglin destes enfoques é uni-
versalmente preferible ou apropiado. As politicas de regulacién poden depender do
acordo tacito entre a industria e os usuarios finais. As estratexias voluntarias tipicamen-
te dependen de compromisos implicitos ou explicitos para apoiar as transicions de mer-
cado desexadas, por exemplo apoiando o regulamento mediante sanciéns ou outras
medidas. A eleccion da estratexia de implementacion depende:

— da cultura politica do pais que leve a cabo a implementacion;

— da estrutura de mercado;

— do custo de implementacion;

- da temporizacion;

— do risco de implementacion®.

Normalmente considérase preferible a regulacion directa fronte aos instrumentos econé-
micos cando:

— As empresas contaminantes se econtran mais ou menos en situacién de monopolio,
Xa que neses casos se corre o risco de afectar as necesidades dos consumidores.

- Cando a contaminacién se concentra fortemente, xa sexa en determinados lugares,
ou en certos periodos. Determinados niveis de verteduras de efluentes nun rio poden,
por exemplo, ser aceptables se se trata dun fluxo continuo que se dilGe rapidamente...
pero resultarian extremadamente téxicos se se producisen de golpe®.

No entanto, na maioria das ocasions considérase desexable a utilizacién de instrumentos
econémicos xa que, “a longo prazo, os enfoques baseados no mercado do control da conta-
minacién proporcionan incentivos as empresas para que atopen formas rendibles de reducir
a contaminaciéon mediante técnicas de producién novas e mais limpas”*.

Existen diversas clasificacions para os instrumentos econémicos; nés seguiremos a que
distingue® entre:

— Instrumentos de mercado
— Instrumentos fiscais
— Instrumentos financeiros

Vol.5_n.°1_2010_ Administracién & Cidadania a%t 141



BASES PARA A UTILIZACION DE INSTRUMENTOS DE MERCADO EN POLITICA MEDIOAMBIENTAL _Tania Garcia Lopez

3.1. Instrumentos de mercado

Os instrumentos de mercado parten da base de que as forzas do mercado son moi pode-
rosas. Como sinalaba no seu momento Adam Smith®, o mercado induce a xente a compor-
tarse polo ben comin como se estivesen guiados por unha autoridade superior.

De acordo coa Comunicacién da Comisién ao Consello e ao Parlamento Europeo sobre
integracién das cuestiéns ambientais na politica econémica®:

Para utilizar os recursos de forma eficaz, os custos da utilizacién dos ditos recursos por
un individuo deben ser idénticos aos que a sociedade gasta na utilizacién dos mesmos
recursos. Se as empresas non tefien en conta a contaminacion nos seus prezos de custo,
asignaran demasiados recursos a producir bens e servizos contaminantes; se non se
paga aos axentes econémicos pola sta intervencién beneficiosa desde o punto de vista
ecoléxico, reducirdn a cantidade das ditas intervenciéns. En ambos os casos, sae per-
dendo o conxunto da sociedade.

Ademais,

O funcionamento dun mercado de calquera ben ou servizo require que os dereitos de
propiedade do dito ben ou servizo estean ben definidos, sexan aplicables e comerciali-
zables. No caso de moitos bens medioambientais non se definen explicitamente os
dereitos de propiedade, co que os seus mercados non se poden desenvolver. Por con-
seguinte, unha posible solucién dos factores externos que poderia resultar eficaz en cir-
cunstancias moi concretas € crear e asignar dereitos de propiedade comercializables
para os ditos bens e servizos medioambientais™.

E engéadese:

Na actualidade, as politicas econdémicas fan fincapé na estabilidade econémica e o fun-
cionamento dos mercados. Non obstante, non existen mercados para moitos bens e
servizos ambientais (ou, se existen, son incompletos) e esta ausencia constitie unha
causa de ineficiencia econémica. Por conseguinte, a maior estratexia de integracion do
medio ambiente na politica econémica debe crear ou completar os mercados para os
bens ambientais.

Dentro dos instrumentos de mercado queremos destacar, especialmente, dous deles, que
se atopan en pleno desenvolvemento en diversos paises, entre eles en México, e son:

- O pagamento por servizos ambientais

- O mecanismo de desenvolvemento limpo.

3.1.1. O pagamento por servizos ambientais

Un servizo ambiental pode definirse como o beneficio que recibe a comunidade (local,
nacional ou internacional) polo uso directo ou indirecto dos diferentes elementos da nature-
za que poden estar comprendidos en diferentes usos da terra.

O pagamento por servizos ambientais pensouse ata 0 momento, sobre todo, para resti-
tuir areas naturais como as forestais, accion esta que permite deter a perda de fontes acuife-
ras e a desertizaciéon e fomenta a captura de carbono, entre outros.

De acordo co Informe Stern:

A perda de bosques naturais en todo o mundo contrible mais as emisiéns globais
anuais que o sector mundial dos transportes no seu conxunto. Frear a deforestacién
constitie unha forma sumamente eficaz en canto a custos de reducir as emisions; en
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breve poderian pérse en marcha programas piloto internacionais a gran escala que
estudasen os mellores modos de facelo”.
Dentro dos servizos ambientais que prestan os bosques e as selvas destacan’:
- A purificacién do aire
— A captacién da auga
- A mitigacién das secas e inundaciéns
— A xeracién e conservacion dos solos
— A descomposicién dos refugallos
— A polinizacién dos cultivos e da vexetacion
— A dispersién de sementes
— Areciclaxe e movemento de nutrientes
— O control de pragas
— A estabilizacién do clima
— O amortecemento dos impactos de fendmenos hidrometeoroldxicos extremos
Como parte das vantaxes que ofrece o pagamento por servizos ambientais estan as
seguintes:
— Influir e guiar a actitude dos que xeran ou se benefician do servizo ambiental.
— Contribuir a unha mellor asignacién dos beneficios e custos de medidas de conserva-
cién/manexo ambiental.
— Compartir os custos e beneficios de manexo/proteccién ambiental (forestal, auga,
recreacionais).
— Contribuir tamén a definir e cambiar os niveis de participacién e de decisién entre actores.
En México, o Plan Nacional de Desenvolvemento (en diante PND) propén a creacién de
dispositivos afins ao mecanismo de desenvolvemento limpo (MDL) para o pagamento por
servizos ambientais, ainda que de momento non se desenvolveron. Ata o0 momento elabora-
ronse programas de pagamento por servizos ambientais, financiados na sta maioria polo sec-
tor publico, enfocados & auga. A captura de carbono considérase, no entanto, como un
servizo ambiental no PND”* e proponse o seu pagamento como un instrumento de mercado,
o cal non necesariamente tera que ser financiado polo sector publico. De feito, os instrumen-
tos de mercado suponse que son financiados polos particulares e, polo tanto, que se basean
no principio de “quen contamina paga”, ao contrario do que sucede con moitos dos esque-
mas actuais de pagamento por servizos ambientais, que funcionan como subsidios.

3.2. 0 mecanismo de desenvolvemento limpo

O mecanismo de desenvolvemento limpo tamén é un instrumento econémico, concreta-
mente un instrumento de mercado, utilizado para incentivar accions que contriblGan a redu-
cién de emisions de gases de efecto invernadoiro. Os paises signatarios do Protocolo de Kyoto
poden utilizar as reduciéns certificadas de emisions resultantes das actividades derivadas de
proxectos de desenvolvemento limpo “para contribuiren ao cumprimento dunha parte dos
seus compromisos cuantificados de limitacién e reducion das emisiéns contraidas”’*.

O MDL parte da idea de que o esforzo que terian que facer os paises desenvolvidos para
modificaren a sGa industria nacional é superior ao que lles supdn axudar & implantacién de
tecnoloxias limpas en paises de baixa eficiencia enerxética ou paises en desenvolvemento,
ademais de que isto Ultimo xera transferencia de tecnoloxia que, doutro modo, non se daria.
O MDL consiste na realizacién de proxectos en paises en desenvolvemento que xeren un afo-
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rro de emisiéns adicional ao que se teria producido no suposto de ter empregado tecnoloxia
convencional ou non ter incentivado a capacidade de absorciéon das masas forestais.

O MDL xorde no ambito do dereito internacional ambiental, pois é un instrumento
creado dentro do Protocolo de Kyoto, o cal é un tratado ou acordo internacional.

O Dereito internacional ambiental contemporaneo integrou dentro das sGas normas pro-
posicions que recofiecen as diferenzas de desenvolvemento entre os paises €, a0 mesmo
tempo, xa como expresion de solidariedade internacional, xa como resultado dunha concien-
cia de xustiza interxeracional ou simplemente como un criterio tendente a asignar correcta-
mente as responsabilidades dos Estados, tomando en conta os diferentes niveis de
contaminacién xerada por eles, a responsabilidade comun, pero diferenciada, de todos os
paises en materia de proteccién ambiental.

Xa no ano 1972, na Conferencia das Nacions Unidas sobre o Medio Humano celebrada en
Estocolmo, se incluia dentro da Declaracion Final un principio que evocaba a idea de apoiar eco-
nomicamente os paises menos desenvolvidos na tarefa de protexer o seu medio ambiente, asi
como a necesidade de lles proporcionar, para tal fin, mais asistencia técnica e financeira™.

Nos traballos previos & Conferencia das Nacions Unidas sobre Medio Ambiente e
Desenvolvemento, asi como na propia Resoluciéon da Asemblea Xeral”™ invitando & dita
Conferencia, reconeciase que “as medidas que deben adoptarse internacionalmente para
protexer e mellorar o ambiente deben ter en conta os desequilibrios existentes nas modali-
dades mundiais de producién e de consumo” e que “a responsabilidade de controlar, redu-
cir e eliminar os atentados contra o medio ambiente debe incumbir aos paises que os causan
de tal forma que garde relacion cos danos causados e estea en funcién das stas respectivas
capacidades e responsabilidades”.

Durante os traballos da Conferencia de Rio estiveron presentes, en todo momento, os
puntos de vista dos paises menos desenvolvidos, os cales sostifian que a comunidade inter-
nacional debia recofiecer, xa, que a pobreza é causa e efecto da degradacién do medio
ambiente local e que o progreso dos paises industrializados descansara na deforestacion e
sobreexplotacién dos recursos naturais. Ao obrar desta maneira, eses paises terian contraido
unha “débeda ecoldxica” co mundo, que implicaba a obriga de apoiar un desenvolvemento
dos demais que non deteriorase ainda mais o delicado equilibrio do medio ambiente”.

Desta maneira, os paises mais ricos deberian recofiecer a necesidade de soportaren de
forma equitativa o esforzo econémico da prevencién e o control da contaminacién. A repar-
ticiéon da carga econémica deberia reflectir esa débeda ambiental acumulada da cal os paises
ricos serian responsables.

A partir deste momento, o tema toma un cariz totalmente orixinal, na medida en que se
pretende establecer unha desigualdade xuridica dos Estados como punto de partida dos
dereitos e obrigas que van adquirir os suxeitos internacionais nos acordos a adoptar poste-
riormente, cuestién esta sen parangdén no dereito internacional publico.

O principio nimero 7 da Declaracién de Rio recofiece expresamente o principio de res-
ponsabilidade comin, pero diferenciada, ao dispor:

Os Estados deberan cooperar con espirito de solidariedade mundial para conservar,
protexer e restablecer a satide e a integridade do ecosistema da Terra. En vista de que
contribuiron en distinta medida & degradacién do medio ambiente mundial, os Estados
tefien responsabilidades comuns pero diferenciadas. Os paises desenvolvidos recofie-
cen a responsabilidade que lles cabe na busca internacional do desenvolvemento sus-
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tentable, en vista das presions que as stas sociedades exercen no medio ambiente
mundial e das tecnoloxias e os recursos financeiros de que dispofien.

No Cumio Mundial sobre o Desenvolvemento Sustentable, celebrado en Johannesburgo,
ademais de reafirmarse, de maneira xeral, os principios da Declaraciéon de Rio, sinalase que
“segue sendo vélido o principio da responsabilidade comun pero diferenciada”.

No ambito da proteccién da atmosfera é onde encontramos un maior nimero de dispo-
sicions baseadas neste principio. Para iso utilizase, como sinala Juste Ruiz’®, a técnica da “asi-
metria convencional”, que consiste en diferenciar as obrigas e os dereitos das partes, as cales
asumen, desta maneira, responsabilidades diferenciadas segundo os seus respectivos graos de
desenvolvemento econémico e cientifico e que é vista, xa, por moitos autores como unha das
caracteristicas do dereito internacional ambiental”.

A Convencién Marco de Naciéns Unidas sobre Cambio Climéatico® constitie un claro
exemplo de estruturacién baixo esta técnica.

No predmbulo, os Estados signatarios recofiecen que:

... tanto historicamente como na actualidade, a maior parte das emisiéns de gases de
efecto invernadoiro do mundo tiveron a sta orixe nos paises desenvolvidos, que as emi-
siéns per capita nos paises en desenvolvemento son ainda relativamente reducidas e
que a proporcién do total de emisiéns orixinadas neses paises aumentaréa para permi-
tirlles satisfacer as stas necesidades sociais e de desenvolvemento®'.

Mas adiante, e dentro do Preambulo ainda, engadese:

Recofiecendo que a natureza mundial do cambio climatico require a cooperacién mais
ampla posible de todos os paises e a sta participacién nunha resposta internacional
efectiva e apropiada, de conformidade coas suas responsabilidades comuns pero dife-
renciadas, as sUas capacidades respectivas e as stias condicions sociais e econémicas.

Hoxe por hoxe vese, en termos xerais, cunha gran naturalidade a existencia de obrigas
diferenciadas dentro dun tratado internacional; non obstante, isto é algo moi recente e
caracteristico do dereito ambiental en xeral e do control da contaminacién da atmosfera en
particular. Existen, a pesar do anterior, os que falan xa do “colonialismo do carbono”, facen-
do referencia ao desigual uso da atmosfera que implica este tipo de técnicas e do “dereito
a contaminar” que implica a existencia de instrumentos de mercado como o MDL que a
continuacién comentaremos.

O Protocolo complementario a esta convencién, o Protocolo de Kyoto de 1997, ten
como obxectivo a reducién concreta de substancias que contriblen especialmente ao cam-
bio climatico e a maioria das obrigas contidas nel van dirixidas, de acordo co principio de
responsabilidade comin pero diferenciada ao que xa nos referimos, a aqueles paises que
maiores emisiéns destas substancias xeran. No anexo 1 do Protocolo especificanse as limi-
taciéns ou reducions dunha serie de substancias, enumeradas no anexo 2, para cada pais,
en relacién cos seus niveis de emisién de 1990, habendo paises que incluso poden aumen-
tar as ditas emisions®. O obxectivo final consiste na reducién global de emisions desas subs-
tancias nun 5,1% nun periodo comprendido entre os anos 2008 e 2012, en relacién co ano
de base ou ano de referencia.

Desde o punto de vista do cambio climético é irrelevante onde se reduzan as emisions,
xa que os efectos se producen a escala global e as sGas causas tamén deben combaterse a
esa mesma escala.
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Precisamente como consecuencia do anterior, o Protocolo crea unha serie de instrumen-
tos denominados “mecanismos de flexibilidade”, os cales perseguen un dobre obxectivo:

— Facilitar aos paises desenvolvidos e &s economias en transicién o cumprimento dos seus

obxectivos de reducién de emisions;

— Apoiar o desenvolvemento sustentable dos paises en desenvolvemento a través da

transferencia de tecnoloxia para a loita contra a contaminacién.

A cuestion da transferencia de tecnoloxia desde os paises desenvolvidos cara aos paises
en desenvolvemento foi unha preocupacién constante en materia ambiental, limitada na
practica, non obstante, polos dereitos de autor e da propiedade intelectual.

Os mecanismos de flexibilidade creados polo Protocolo son os seguintes:

— O comercio internacional de emisions;

— O mecanismo de desenvolvemento limpo;

— O mecanismo de aplicacion conxunta.

A importancia de utilizar os instrumentos de mercado radica en que estes pretenden que
se utilicen os recursos naturais con responsabilidade e eviten contaminacién e residuos,
mediante a inclusién dos custos ambientais externos co obxecto de fixar correctamente os
prezos, de modo que os bens e servizos menos nocivos para o medio ambiente non se ato-
pen no mercado nunha situaciéon desvantaxosa fronte a competidores que contaminan e
malgastan recursos.

Outra das caracteristicas interesantes deste enfoque é que, se se elabora adecuadamente,
pode axudar a substituir determinadas técnicas detalladas por sinais a través do mercado.

Como sinala Stern :

As politicas para pér prezo aos gases de efecto invernadoiro, e dar soporte ao desen-
volvemento de tecnoloxia, son fundamentais para afrontar o cambio climatico. Con
todo, mesmo se se toman estas medidas, certas barreiras e imperfecciéns do mercado
poderian ainda inhibir a actuacién, particularmente respecto a eficiencia enerxética.

CONCLUSIONS

Primeira. A economia ambiental, como subdisciplina da economia que se nutre da eco-
nomia e a ecoloxia, esta fortemente influida pola teoria da poboacién de Malthus, a cal se
formula sen ter en conta a propia capacidade de adaptacion do ser humano.

Segunda. Desde unha éptica tradicional ambiental da necesidade de internalizacién das
externalidades ambientais, pouco importa se a dita internalizacién se fai desde as axudas
publicas ou desde a aplicacién do principio de quen contamina paga; porén, desde unha
vision de economia ambiental, a decision ou decisiéns de lles dar mais peso a unhas ou ao
outro ten consecuencias moi diferentes.

Terceira. En México, o Plan Nacional de Desenvolvemento propén a creacién de disposi-
tivos afins ao mecanismo de desenvolvemento limpo para o pagamento por servizos ambien-
tais, ainda que de momento non se desenvolveron. Ata o momento elaboraronse programas
de pagamento por servizos ambientais, financiados na sta maioria polo sector puiblico, enfo-
cados & auga. A captura de carbono considérase, non obstante, como un servizo ambiental
e proponse o seu pagamento como un instrumento de mercado, o cal non necesariamente
tera que ser financiado polo sector publico. De feito, os instrumentos de mercado suponse
que son financiados polos particulares e, polo tanto, que se basean no principio de “quen
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contamina paga”, ao contrario do que sucede con moitos dos esquemas actuais de paga-
mento por servizos ambientais, que funcionan como subsidios.

Notas
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Summary

XOSE ANTON SARMIENTO MENDEZ _[9-35]
Constitutional law and the making of laws in Spain

The concept of parliamentary act crisis in modern
constitutionalism also causes changes of
instruments that normative powers have to make
rules.  Constitutional declarations and its
interpretation by Tribunal Constitucional in Spain
have important consequences in the practice of
legal proceedings of public powers, especially
about the work of juridical interpreters both in
jurisprudential vision as well as doctrinal studies.
The author reflexes upon the Spanish and Galician
experience from normative application and
suggests proposals of change which can be useful
for institutional and legality progress.

Keywords: Constitution, Parliament, control, judicial
review, bill

-&-

IXONE ALONSO SANZ _[37-65]

Economic, institutional and political factors of
public spending in the Basque Country (1981-2008)

This article analyses the budgets of the
Autonomous Communities of the Basque Country
from 1981 to 2008, focusing on the main features
of the public expenditure policy. With this aim we
have firstly made a data base with the budgetary
series (1981-2008). Secondly, we have analysed a
number of political and institutional factors to
contextualize that expenditure policy, with special
attention to the institutional leadership. Finally, it
has been identified several phases taking into
account four different dimensions: budget
expansion, number and quality of decentralization
powers, and the economic and political
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conjunctures from the beginning of the autonomy
until 2008.

Keywords: public expenditure, budget, institutional
leadership, selfgovernment, regional development

-&-
ALBERTO VAQUERO GARCIA _[67-90]

New challenges in the job market considering
Galicia’s ageing population

The aging of population in Galicia is generating
many tensions on the labor market. The lack of
opportunities for this population is assuming an
early exit from the labor force, with the consequent
loss of human capital. This article analyzes the
current situation and proposes a set of measures to
improve the employment perspectives of older
people in Galicia.

Keywords: aging, population, labour opportunities
-&-

NURIA CALVO BABIO and MARIA BASTIDA DOMINGUEZ
_[91-104]

Analysis of the glass ceiling in the Spanish Public
Administration. A system dynamics approach

The goal of this article is to undertake a critical
analysis of the current situation concerning the
equal treatment of female managers in one of the
countries of the European Union. Considering as
reference the scope of Spanish  Public
Administration, this study avoids the traditional
approach of presenting the main causes for the
real unequal treatment of men and women in the
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Head Office environment. Using the simulation
methodology of Business Dynamics, we have
adopted a causal approach focused on detecting
the internal procedures which are facilitating or
inhibiting the access of women to the executive
level. If we consider as a starting point there are no
differences in the managerial ability between men
and women, there should not be significant
differences between them according to the
distribution percentage at the technical level.
However, the statistical analysis shows an unequal
treatment for men and women at the executive
level in Spanish Public Administration, and a
different distribution of power and allocation of
responsibility between them. For several years the
Spanish government has attempted to intervene,
formulating political and legislative measures
aimed at ensuring the equal treatment of men and
women with regards to access to employment,
promotion and working conditions. However, the
success of these actions has not produced a
significant change in the executive level of public
organizations. Our approach involves an analysis
of the established prohibitive mechanisms endemic
to the power structure in organizations. This
includes a multifunctional point of view of the
organizational procedures, including different
economical and psychological perspectives,
because, from our point of view, the real behaviour
of the organizations considered includes groups of
individuals with a particular perception of reality,
often causing a series of unconscious practices
which lead to results opposed to those expected by
the organization.

Keywords: unequal treatment of female managers,
glass ceiling, business dynamics, simulation

-&-

JOSE  AGUSTIN  GONZALEZ-ARES FERNANDEZ
_[105-129]

The Ombudsman. General considerations about
the post

Article 14 of the Statute of Autonomy of Galicia
added to the legal system of this autonomous
region the institution of Ombudsman. This article
provides that it corresponds to the Galician
autonomous community to build and organize,
through its Parliament Act, a "similar body" as the
Ombudsman. The statutory forecast was
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developed by law 6 / 1984, June 5th, of Valedor do
Pobo. The primary function of this figure is to
defend in the territorial scope of the Community of
Galicia the rights covered under Title | of the
Constitution and to guarantee the protection of
individual and collective rights emanated from the
Preliminary Title of the Statute of Autonomy; in this
way, this figure, the Valedor do Pobo can supervise
the activity of the Galician Administration.

Keywords: Valedor do Pobo, autonomic
Ombudsman, the Ombudsman, Galician

Parliamentary Commissioner
-&-
TANIA GARCIA LOPEZ _[131-151]

Bases for the use of market instruments in
environmental policy

This paper aims to look at the principles for the use
of marketing instruments in public policy,
specifically in environmental policy. We address the
origins and evolution of the environmental
economy with emphasis in the environmental
externalities, concept which is basic in the
development of the economic instruments in
environmental matter.

We also look at the techniques and options used
for the internalization of environmental
externalities and we focus in the study of 2
powerful marketing instruments currently; which
are: Payment for environmental services and clean
development mechanism, taking the
implementation of these in Mexico as an example.

Keywords: economic instruments, environmental
policy, market instruments
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http://www.un.org/base/publicad/pages/inno-
vat_a.html, 15-03-2006.

7_ As recensions deberan incluir, ademais dos datos de
identificacién do/a autor/ ou autores/as, autoria, titulo,
editorial, lugar e data da obra recensionada.

8_ Todos os traballos deben ser presentados mecano-
grafados con dobre espazo, con formato de fonte Times
New Roman, tamano 12; ser coidadosamente revisados
pola(s) persoa(s) responsable(s) da sta autoria no tocan-
te ao estilo; e incluiren unha indicacién do enderezo
postal da persoa remitente.
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Avaliacion de traballos_

O Consello de Redaccién de Administracion &
Cidadania sometera a unha avaliacion anénima por
parte de pares externos, expertos na éarea cientifica &
que pertenza o material recibido, todas as propostas de
colaboracién enviadas & Secretaria da revista.

Desenvolveranse dous procesos de avaliacion
por ano.

Os traballos recibidos ata o dia 15 de xufio seran
avaliados para o nimero 2 do volume da revista do ano
en curso, que vera a luz no mes de decembro, mentres
que os traballos recibidos entre o 16 de xufio e 0 15 de
decembro, ambos inclusive, se incluirdn no proceso
de avaliacion anénima correspondente ao nidmero
1 do volume do ano seguinte, que saira do prelo no mes
de xufio.

Dereitos de autoria_

Unha vez que o Consello de Redaccién acepte
publicar calquera material (artigo ou recension) recibi-
do, os dereitos exclusivos e ilimitados para reproducir e
distribuir os traballos en calquera forma de reproducion,
idioma e pais son transferidos & Escola Galega de
Administracién Publica (EGAP).
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