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Algunhas reflexions sobre o
presente e o futuro da democracia

Algunas reflexiones sobre el presente
y el futuro de la democracia

Some reflections on the present and
future of democracy

JOSE MANUEL CANALES ALIENDE

(Catedratico de Ciencia Politica e da Administracion
Universidade de Alacante
jm.canales@ua.es

Recibido: 12/11/2018 | 22/01/2019

“O mundo politico e o da comunidade é aquel en que os cidadéns, precisamente por estaren
dotados de razdén, poden deliberar conxuntamente sobre o xusto e sobre o inxusto, sobre o bo
e o conveniente”

(Aristételes, 1970: 1, 2)

Resumo: Este texto analiza as causas principais da crise actual da democracia, froito esencialmente da
globalizacién, asi como sobre o seu futuro, achegando unha visién positiva, sendo unha actualizacién e
ampliacién doutros textos propios sobre esta temética.

Palabras clave: Democracia representativa, democracia participativa, crise, globalizacién, desafeccién
cidadé, elites politicas, partidos politicos, nova cidadania.

Resumen: Este texto analiza las causas principales de la crisis actual de la democracia, fruto esencialmen-
te de la globalizacion, asi como sobre su futuro, aportando una vision positiva, siendo una actualizacién
y ampliacién de otros textos propios sobre esta tematica.

Palabras clave: Democracia representativa, democracia participativa, crisis, globalizacién, desafeccién
ciudadana, élites politicas, partidos politicos, nueva ciudadania.

Abstract: This paper analyzes the main causes of the current crisis of democracy, in the context of glo-
balization, as the future of this.

Key words: Representative democracy, democracy of participation, crisis, globalization, political elites,
political parties, new citizenship.
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Sumario: 1 Breve introducién e formulacién xeral. 1.1 A orixe e o desenvolvemento da democracia
representativa. 2 A crise da democracia representativa. 2.1 Aspectos xerais. 2.2 As principais causas desta-
cables da crise da democracia representativa. 3 A globalizacion. 3.1 Consideracions xerais. 3.2 Os efectos
e os principais problemas da globalizacion. 4 O futuro da democracia. 5 Epilogo. 6 Referencias bibliogra-
ficas e bibliografia basica consultada.

1 BREVE INTRODUCION E FORMULACION XERAL

O obxecto e o contido esencial deste estudo, como se deduce do seu titulo, é reflexionar,
ainda que de forma xenérica e sucinta, sobre o fenémeno actual da crise da democracia repre-
sentativa e das sUas causas e efectos, asi como, sobre todo, do seu posible futuro, achegando
unha visién positiva e optimista malia as dificultades.

Agora ben, este texto pretende ser soamente un estudo analitico e descritivo dese feito pa-
radigmatico hoxe. Por outra banda, a eleccién desta tematica non é en absoluto un capricho,
sendn que responde ao interese por tratar unha tematica esencial e actual para a humanidade.
A democracia representativa, ou, o que é o mesmo, as vias da representacion e da participacion
politica da cidadania, constitien sen dibida a esencia e o piar presente e futuro de todo sistema
politico, e de af a importancia do seu tratamento.

1.1 A orixe e o desenvolvemento da democracia representativa

Hai que dicir que a instauracién da democracia clasica, de representacion, e de participacién
a través dos partidos politicos, non vai ser total e instantdnea, e basta dicir que en Espafia ata a
Il Republica non foi posible o voto feminino.

En Iberoamérica, o proceso de independencia ird acompafiado de constituciéns liberais,
expresions ademais do novo poder das elites locais burguesas e crioulas.

Por outro lado, como antes indiquei, o contexto social e o modelo de partidos politicos do
século XIX non tefien que ver nada co actual, asi como a sociedade e os distintos medios de
comunicacion existentes.

Tras a Segunda Guerra Mundial e tras a crise econémico-social e politica do periodo de entre
guerras, en especial a do ano 1929, como resposta a experiencia do nazismo e do fascismo,
naceron lentamente novas constituciéns que plasmaron a visién keynesiana da economia, ainda
que con respecto ao mercado, e transformouse o Estado como de benestar ou social, como
complemento indiscutible do Estado de dereito, e féronse recofiecendo e garantindo novos
dereitos econémicos e sociais, inspirdndose na Constitucion de Weimar de 1919.

Samuel Huntington sinalou que existiron catro ondas ou etapas sucesivas e acumulativas da
democracia, desde o inicio xeral desta na data que el determina de 1828', e que foron as seguin-
tes: a) a primeira desde 1828 ata 1926, de forma lenta pero continua; b) a segunda, de 1926 a
1943, e en sentido contrario de retroceso, nos anos vinte e trinta do século XX, froito basicamente
da aparicién do nazismo e do fascismo; c) unha terceira, de 1943 a 1962, tras o triunfo aliado
da Segunda Guerra Mundial cunha nova expansién; d) unha cuarta dos anos oitenta do pasado
século, que implicou un proceso de democracia en varias rexiéns do mundo, a saber: o Sur de
Europa coa desaparicién das ditaduras (Grecia, Portugal, Espafia); América Latina; e Europa do
Leste tras a caida do muro de Berlin. Posteriormente, na década dos noventa, o proceso incluiu
tamén a antiga Uni6n Soviética e alguns paises de Africa e de Asia.

Este desenvolvemento e consolidacién da democracia produciu un efecto de maior lexiti-
midade desta, e a maior lexitimidade implicou pola sta vez a maior expansién da democracia?.
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Este proceso de ampliacion case total mundial ou universalizacion da democracia representa-
tiva, salvo excepcions, maxime coa caida do muro de Berlin, levou a que o sistema politico por
excelencia e Unico fose a democracia liberal e 0 modelo econémico o capitalismo.

2 A CRISE DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

2.1 Aspectos xerais

E hoxe un paradigma o fenémeno denominado de crise da democracia representativa, debido
a causas distintas e plurais, e que en cada pais presenta intensidade e caracteristicas diferentes,
sen prexuizo de que poidan observarse a nivel mundial e europeo algunhas tendencias comuns
dignas de consideracion. Este fenémeno é basicamente sintetizado por H. Arendt como “unha
desarticulacién do espazo publico”.

Agora ben, crise, como a sta definicion quere dicir, segundo a Real Academia de la Lengua
Espanola: “mutacién ou momento decisivo, xa sexa para agravarse ou mellorar”. Fronte a ela
hai que reaccionar e responder os retos; e iso non implica en absoluto a sta desaparicion. Este
momento histdrico e crucial estimo, sen dibida, que pode levar a reflexionar en profundidade
sobre ela, e sobre todo a unha reconsideraciéon, a unha reorientaciéon e a un desenvolvemento
potente novo desta.

A causa principal, pero en absoluto Unica, desta crise vai ser sobre todo a globalizacién nas
stias multiples facetas e os seus efectos, tras uns tres séculos de economia capitalista. A crise do
sistema capitalista vai arrastrar tamén o sistema politico, dada a sia complementariedade e a
sia coexistencia.

Tras o periodo seguinte & Segunda Guerra Mundial, desde 1945-1973, vai existir nos paises
desenvolvidos unha etapa histérica de case pleno emprego e dun aumento xeneralizado de cali-
dade de vida, froito da aparicién e desenvolvemento do chamado Estado de benestar, lexitimado
e instaurado baseandose no informe Beveridge, e iso a través de politicas publicas de caracter
keynesiano. Existira un pacto e un contrato social entre as clases sociais coa finalidade de lograr
a paz e o desenvolvemento social.

En 1973, con motivo da segunda crise do petréleo, vai aparecer a gran crise econémica
mundial, e vaise producir unha crise tamén do modelo, ata ese momento maioritario do desen-
volvemento capitalista, modelo que sera de facto case Unico tras a caida do muro de Berlin. A este
feito uniranse posteriormente, e iso intensificaria a crise de 1978 consecuencia da guerra de Yom
Kipur, ata chegar a gran crise de 2007. Esta vai ser ademais froito do descontrol dos mercados
e da débeda, e cun papel destacable das chamadas “axencias de cualificacion” ao servizo e de-
pendentes das grandes empresas e corporacions internacionais, dominadas por unha tecnocracia
internacional financiable e & marxe dos controis sociais do sistema politico democratico.

Pola stia vez, dentro do sistema politico-administrativo, o Estado vai ser a institucion publica
que mais se vexa afectada pola crise. O modelo e as funciéns do modelo do Estado, xurdido
en virtude do Tratado de Westfalia (1648), transformouse e existe unha nova realidade social e
econdmica. O Estado vén sendo o mesmo, ainda que cunhas funciéns novas.

O territorio, que era un dos elementos esenciais do Estado no clasico modelo westfaliano, que
implicaba unha delimitacién clara e exclusiva da demarcacién fisica e especial deste, debilitouse
e desapareceu froito da globalizacion.
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Esta crise, ademais, acontece nun contexto ou ambito caracterizado esencialmente pola
economia e a sociedade do cofiecemento, e pola economia e a sociedade dixital®, provocando
en ocasions unha nova sociedade dual froito da “fenda dixital”.

A sociedade da informacion e do cofiecemento produce ademais unha profunda transforma-
cién das relacions politicas, econdmicas e sociais, da informacion, da comunicacién e do poder,
e iso afecta de forma directa e drastica, polo tanto, ao sistema politico-administrativo. Ademais,
o capital fisico, e logo o tecnoléxico e o financeiro, seran substituidos e complementados pola
primacia actual do capital humano ou o talento humano, sendo fundamental neste o proceso
de aprendizaxe®.

A economia e a sociedade do cofiecemento consisten basicamente, ademais, no logro do
valor engadido nos produtos, bens e servizos, a través de tres instrumentos ou medios fundamen-
tais: a) a investigacion; b) a innovacién tecnoléxica; e c) o pensamento. Este Gltimo é relevante
e a vez insubstituible, e fai que a raza humana sexa de persoas no pleno clasico sentido deste
termo, e non de meros obxectos. A psicoloxia, a educacion e a filosofia aparecen como disciplinas
a reconsiderar e valorar para o tempo actual. O pensamento e a reflexién son necesarios, pois,
para o cambio e a transformacion social.

Polo tanto, a sociedade e o contexto van ser diferentes, coas notas xa sinaladas, as que se
engadiran as de pluralidade, complexidade e interculturalidade.

2.2 As principais causas destacables da crise da demaocracia
representativa

Existen mdltiples e diversas causas da chamada e cualificada crise da democracia representa-
tiva, como dixen anteriormente, e con distinta intensidade e manifestaciéns en cada sociedade
e pais. Non obstante, caberia sinalar como as causas mais relevantes e destacables as seguintes:

a) A globalizacién, antes sinalada, e cos efectos mencionados.

b) O medo e a inseguridade cidada froito dos efectos negativos da globalizacién que pro-
vocaron unha maior exclusién social e un empobrecemento das clases medias que conduce ao
triunfo dos populismos polas stas soluciéns doadas, curtopracistas e idealistas para sair da crise,
a través de lideres carismaticos.

¢) A critica, as disfunciéns e a patrimonializacién das instituciéns publicas froito do cliente-
lismo politico ou econémico.

d) A crise dos partidos politicos, actores clave, pero non Unicos dos sistemas politicos. Estes
van sufrir procesos de endogamia, opacidade e de financiamento, &s veces irregular e mesmo
ilegal. Estes, hoxe, como actores principais no sistema politico, son mais débiles, estan mais frag-
mentados e mais polarizados. A pesar de todos os seus defectos que inflGen en toda democracia,
deben ser transparentes e democréticos.

e) A perda da vision do “espazo publico” e dos valores publicos, en especial da ética publica.

f) A corrupcién politica e administrativa.

g) A falta de suficiente transparencia publica e da rendicién de contas.

h) As vias e os medios de participacion e de representacién politica, insuficientes ou mera-
mente simbdlicos.

O proceso da sociedade do cofiecemento non é s6 de informacién e de comunicacion,
senén que sobre todo e ante todo é un proceso de innovacién e adaptacion flexible e progre-
sivo & realidade e & problematica social. As tecnoloxias da informacién e da comunicacién son
un instrumento e un medio que pode cooperar eficazmente no logro do anterior obxectivo se
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se empregan axeitadamente, pero non son en absoluto meros fins en si mesmos, os cales son
ademais cambiantes e renovables, fronte aos procesos sociais de cambio e innovacién.

Todo o anterior acontece, pois, nun contexto e nunha sociedade denominada “liquida”,
“insegura”, “moderna”, “posdemocratica”, “multicultural”, etc., sequndo diferentes autores,
e na que se dan certas similitudes e concordancias, ben que en contextos diferentes histéricos,
coa sociedade existente en Europa tras a Primeira Guerra Mundial e antes da segunda. A crise
politica dese periodo que produciu o nacemento dos populismos da época, cuxo antecedente
maéaximo foi o tradicionalismo (o fascismo, o nazismo, o anarquismo, o comunismo, basicamente),
é froito da crise econémica da década dos anos vinte e trinta®.

En aquela época houbo critica aos partidos e lideres politicos, ao parlamento, etc., e pro-
postas alternativas de democracia neoestamental, populista e corporativa, e iso nunha mensaxe
apocaliptica sobre a situacion, e a alternativa retérica, utopica e mesianica de lideres carismaticos
salvadores.

Ese fendmeno é hoxe un precedente do actual populismo, ainda que hoxe a sda vision,
contido, praxe e contexto non son exactamente similares.

Unha democracia plena, de calidade, e de caracter responsable®, deliberativo, reflexivo e
participativo, € o maior antidoto e a alternativa Unica fronte ao populismo actual, xa sexa de
dereitas ou de esquerdas.

3 A GLOBALIZACION

3.1 Consideracions xerais

A globalizacién ou mundializacién actual é o contexto en que se insire a democracia, e este
é influido notablemente polo sistema politico actual, e caracterizase por ser un proceso inter-
dependente, complexo, imparable, polifacético e asimétrico que presenta diversos aspectos e
problemas, non parecendo ser reconducible soamente a unha consideraciéon unidimensional de
caracter econémico.

3.2 Os efectos e os principais problemas da globalizacion

O proceso de globalizacién, debido a causas diversas complementarias e simultaneas, produ-
ce, pola stia vez, unha serie de efectos e de fenémenos que constitden non sé problemas, senén
auténticos retos ao sistema sociopolitico e econémico actual, e entre eles destacaria os seguintes:

a) A reaccién defensiva dos nacionalismos e os populismos de distinto signo.

b) O incremento dos oligopolios e monopolios a nivel mundial.

¢) O aumento do poder, e o descontrol democratico, das grandes empresas, corporacions e
lobbies internacionais, e dos paraisos fiscais.

d) O crecemento da criminalidade e da inseguridade cidada froito do aumento da exclusién
social.

e) A perda do poder adquisitivo e 0 empobrecemento progresivo das clases medias e das
clases populares’.

f) Os procesos migratorios mdltiples e descontrolados.

g) O cambio climatico e a degradacién ambiental.

h) A heteroxeneidade e o enfrontamento de culturas.

i) A deslocalizacion.

[) O emprego precario.
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m) A transformacién profunda do modelo de producién e das relaciéns laborais.

n) O incremento do teletraballo, individual e illado.

i) A debilitaciéon do poder sindical.

0) O empobrecemento progresivo da poboacion, especialmente nos paises desenvolvidos.

p) O tréfico incontrolado de armas e persoas.

q) A debilitacién da cohesién e harmonia social.

r) A “fenda dixital” entre persoas e territorios.

s) Unha deterioracién imparable da calidade da provisién e da prestacién dos servizos publicos
basicos, en particular da satide e da educacion.

t) Unha ideoloxia neoliberal, monetarista, sen rostro humano, e sen consideracions éticas
nin sociais.

u) Unha exaltacién dos valores e da eficiencia do mercado e da empresa, fronte ao publico.

v) Un comercio mundial desregulado e incontrolado.

x) Un crecemento demogréfico incontrolado.

A globalizacién, ademais de hipervalorar e impor un pensamento e unha praxe baseada na
primacia do mercado, vai producir unha crise profunda nos alicerces e nas practicas da vida po-
litica democratica, e vai implicar producir tamén no ambito social unhas graves consecuencias,
e entre elas caberia destacar as seguintes:

a) Unha maior interdependencia e exclusion social.

b) Unha fractura e atomizacién constantes.

¢) Unha estrutura social dual, fronte & estrutura precedente de clases, a cal pola sta vez teria
substituido e transformado & sociedade estamental medieval.

d) Un malestar social crecente, sobre todo a causa das durezas das politicas de axustes e
austeridade levadas a cabo baixo a inspiracién neoliberal mercantilista e salvaxe® dos organismos
internacionais.

Se o proceso de globalizacién parece que é imparable, non o é o hipercapitalismo de visién e
praxe inhumana e explotadora. E posible e desexable outro modelo de capitalismo méis humano
e ético no contexto da globalizacién.

4 O FUTURO DA DEMOCRACIA

A democracia representativa, con todos os seus defectos e limitacions, tera sido posiblemen-
te s6 formal ou “electoral”, pero en Ultima instancia éo como democracia fronte & autocracia.
Supén esta, pois, un paso cualitativo e diferenciador indiscutido e indiscutible. O seu triunfo é un
éxito da humanidade, e iso a pesar da sGa crise e disfuncions, e a sta desaparicion e alternativa
é s6 unha ditadura e o absolutismo. O certo, afondando no anterior, € que en 1976 habia no
mundo soamente 46 sistemas politicos que puidesen ser considerados como democraticos e que
na actualidade se estiman nuns 114 ou, segundo outros autores, 119, que supofien o sesenta
por cento do total®.

A pesar de todos os prognésticos, entre outros o de Francis Fukuyama, a democracia é po-
sible e desexable, e asi xorden voces ao seu favor cunha visién optimista como a recente obra
de Steven Pinker, de éxito mundial'®.

Agora ben, malia os bos desexos e propésitos, o logro dunha democracia plena non é doado
e implica un proceso dificil, complexo e estratéxico, non exento de dificultades.
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Afortaleza e a calidade da democracia requiren substancialmente tamén: a) unhas ideoloxias e
visiéns democraticas; b) uns partidos politicos democraticos, non endogémicos e transparentes'’;
¢) unha cidadania de calidade e acorde co novo contexto do século XXI'?, e iso no camifio e cun
desexo de lograr unha utopia dunha gobernanza democratica plena, participativa e inclusiva; d)
unha real divisién de poderes; e) unha garantia dos dereitos humanos; e g) a rendicién de contas
como expresién dunha democracia responsable.

O sistema politico da democracia representativa ten o reto e a obriga de adaptarse ao novo
contexto para a slia supervivencia. A sia viabilidade actual pode e debe superarse. O precedente
da transformacién desta tras o periodo critico das ddas guerras mundiais e da segunda debe ser
unha guia. A solucién e a Unica via fronte aos defectos da democracia sé € con entusiasmo e ética,
maéis e mellor democracia, e iso non é en absoluto nin pode ser a causa dos problemas actuais.

Neste proceso, o papel da chamada clase politica ou elites politicas ten un papel e un reto
relevante, que é o de dar respostas eficaces 4s demandas da cidadania e da sociedade civil, para
non provocar o rexeitamento cidadan.

Por outro lado, débese buscar un desenvolvemento politico democréatico, pero tamén un
novo desenvolvemento econémico e social complementario daquel e fundamento de poder real
cidadan para poder participar.

Crecemento econémico non é desenvolvemento econémico e distribucién da renda. Non
cabe a democracia politica se non hai democracia econémica e social. O capitalismo debe poder
transformarse, ser competitivo e mais humano'3.

5 EPILOGO

“... O Ur-fascismo pode volver ainda coas aparencias mais inocentes. O noso deber é des-
enmascaralo e apuntar co indice a cada unha das sdas formas novas todos os dias, en todos os
recantos do mundo”'.

A democracia representativa estd certamente en crise, e hai un malestar cidadan's, pero isto
non implica postular a sta desaparicion, senén a sda transformacion e a stia adecuacién a unha
democracia nova de caracter participativo, transparente, exixente, de calidade, de valores, re-
flexiva e de didlogo, de consenso e pluralista. E mais, este é un momento de reflexién para iniciar
o seu proceso de cambio, e de fortalecemento progresivo, a través da gobernanza democratica
como visién e mision’e.

A alternativa da denominada democracia participativa ou “posdemocracia” e as sdas varias
vias € un instrumento de complementariedade e de mellora da democracia representativa, e
nunca é unha substitucion.

A inseguridade e a incerteza producen medo e temor aos cambios, e &s veces conducen a
adherirse a solucions doadas populistas e curtopracistas.

“... Ainda é imposible predicir cal seré a sorte Gltima que correrd o noso sistema politico.
Quizais o ascenso dos populistas non pase de ser unha fase efémera que, dentro de cen anos,
recordemos cunha mestura de desconcerto e curiosidade...”. “Ninguén pode prometernos un
final feliz a todo isto. Pero aqueles de nés aos cales de verdade nos importan os nosos valores e
as nosas institucions estamos resoltos a loitar polas nosas convicciéns sen que nos importen as
consecuencias para nés mesmos. E pode que os froitos do noso traballo sexan ainda incertos,
pero faremos o que poidamos para salvar a democracia final”'”.
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O logro dunha nova democracia representativa que satisfaga as demandas da cidadania e
da sociedade civil debe ser o reto, a visién e a utopia dos actuais sistemas politicos; e iso nun
pactado novo “contrato social e politico” e nunha forte cultura civica'®.

O respecto a unha economia de mercado non debe implicar a transformacién da sociedade
democratica e representativa da soberania popular, a través da representacion e da participacién
politica, nunha sociedade de mercado e de valores s6 de mercado, con ausencia do respecto
a lei e & ética publica. Non pode esquecerse que unha democracia politica require a existencia
previa e o complemento dunha democracia econémica e social, como xa sinalei.

A democracia participativa implica, ademais, unha resposta de firmeza, e de seriedade aos
desafios e aos problemas actuais, e esta debe “democratizar a democracia”?®.

Para concluir, reiteraria que o sistema politico da democracia representativa ten o reto e a
obriga de adaptarse ao novo contexto para a sta supervivencia. A sda viabilidade actual pode
e debe superarse. O precedente da transformacién desta tras o periodo critico das duas guerras
mundiais debe ser unha guia. A solucién e a Unica via fronte aos defectos da democracia s6 é
mais e mellor democracia, e esta, pola sta vez, é un reto e un ideal a lograr, e como sinalou
Giovanni Sartori: “A democracia é antes que nada e sobre todo un ideal. Sen unha tendencia
idealista unha democracia non nace, e se nace, debilitase rapidamente mais que calquera outro
réxime politico, vai contra a corrente, contra as leis inerciais que gobernan os grupos humanos.
As monocracias, as autocracias, as ditaduras son doadas, caennos enriba soas, as democracias
son dificiles, e tefien que ser promovidas e cridas...”?.
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Resumo: Este artigo resume as propostas mais innovadoras da recente Comisién de Expertos para a
revision do sistema de financiamento local. Partindo da constatacién das principais contradicions que
se manifestan no mundo local, abérdanse asuntos como a reordenacién da planta local e o papel das
instituciéns supramunicipais, a reforma tributaria, con especial fincapé na solucién ao problema causado
pola declaracion de inconstitucionalidade do cofiecido como imposto de plusvalia, e a reformulacion do
modelo de transferencias para convertelo nun verdadeiro sistema de nivelacién.

Palabras clave: Facenda local, comisién de expertos, transferencias intergobernamentais, impostos lo-
cais.

Resumen: Este articulo resume las propuestas mas innovadoras de la reciente Comisién de Expertos para
la revision del sistema de financiacion local. Partiendo de la constatacién de las principales contradiccio-
nes que se manifiestan en el mundo local, se abordan asuntos como la reordenacién de la planta local y
el papel de las instituciones supramunicipales, la reforma tributaria, con especial hincapié en la solucién
al problema causado por la declaracion de inconstitucionalidad del conocido como impuesto de plusvalia,
y la reformulacién del modelo de transferencias para convertirlo en un verdadero sistema de nivelacién.
Palabras clave: Hacienda local, comisién de expertos, transferencias intergubernamentales, impuestos
locales.

Summary: This article summarizes the most innovative proposals of the recent Commission of Experts
for reviewing the local financing system. Based on observing the main contradictions declared in the
local world, issues are addressed such as the reorganization of local plant and the role of supramunicipal
institutions, tax reform, with special emphasis on resolving the problem caused by the declaration of un-
constitutionality of the so-called capital gains tax, and the reformulation of the transfer model to convert
it into a true equalization system.

Key words: Local finance, expert commission, intergovernmental transfers, local taxes.
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1 INTRODUCION

Vivimos nun curioso e contraditorio pais, no cal a indignacién convive coa resignacién en
case perfecta harmonia.

Indignamonos cando fenémenos meteoroléxicos como nevadas ou inundaciéns colapsan
as nosas infraestruturas e clamamos contra gobernos incapaces de manter axeitadamente os
servizos... Cando nos fan ver que gastamos cartos que non tifiamos en aeroportos sen aviéns,
estacions de AVE sen pasaxeiros, estradas e autovias sen nada que comunicar... Cando se abren
os telexornais con informaciéns sobre novos casos de corrupcién politica, empresarial, sindical,
universitaria..., sobre abusos empresariais (bolseiros explotados, tarifas eléctricas descontroladas,
comisiéns bancarias leoninas...). De todo iso, por suposto, sempre ten a culpa o goberno (na-
cional, autonémico e/ou local).

Non obstante, ao tempo que nos indignamos, deixamonos anestesiar por ansioliticos como
o ftbol ou os redlities televisivos. Observamos con naturalidade como graduados universitarios,
coleccionistas de mestrados e demais titulos de posgrao, obtefien no mellor dos casos empregos
precarios “en practicas” con salarios de subsistencia, e parécenos normal que futbolistas de se-
gunda, presentadores de programas deportivos ou indocumentados participantes en faladorios
dos chamados “programas do corazén” multipliquen por cifras substancialmente mais elevadas
as suas retribuciéns, e contribuimos a iso dandolles cobertura co noso seguimento, como sinalan
as cifras de audiencias televisivas, e reelixindo continuamente os dirixentes que tanta indignacién
nos causan.

En materia de xestién publica clamamos por cada vez méis e mellores servizos, mellores
escolas e universidades con mais graos e posgraos, mais calidade na sanidade publica, melloras
en medicina preventiva, menos listas de espera nos hospitais, mais atencién a dependencia...
Iso si, pedimos simultaneamente rebaixas fiscais xeneralizadas e queixamonos da voracidade
fiscal de alcaldes e presidentes de todos os territorios. En fin, demagoxia e populismo de babor
a estribor e de proa a popa.

Entre tanto, a Unién Europea Urxenos a cumprir os nosos compromisos de estabilidade
orzamentaria; o Goberno central, sen unha maioria parlamentaria estable que o avale, vese en
serias dificultades para aprobar os seus orzamentos e comunidades auténomas e gobernos locais
seguen sen ver resolto o seu horizonte financeiro con reformas necesarias, e iso malia que en
febreiro de 2017, hai xa case dous anos, se constituiron senllas comisiéns de expertos para a
revision dos modelos de financiamento autonémico e local que renderon os seus informes a finais
de xullo dese mesmo ano, sen que desde entdn estes inspirasen medida normativa ningunha.

Dado que tiven a oportunidade de contribuir modestamente aos traballos dunha desas
comisiéns (a encargada do financiamento local), nas paxinas que seguen detereime a comentar
algunhas das poucas propostas “rompedoras” do noso informe, que, por outra parte, €, con
caracter xeral, bastante conservador e posibilista'.

A organizacién do artigo é como segue. No seguinte apartado presento os principais obxec-
tivos que formulabamos co informe en materias de adecuacion e reordenacién de competencias,
equidade e responsabilidade fiscal. Seguidamente detéfiome a explicar unicamente as propostas,
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se se quere, mais innovadoras que suporian, de ser aceptadas, os puntos de ruptura mais eviden-
tes co modelo de organizacién e financiamento local vixente no momento actual. Mesmo nalgin
caso exporei algunha proposta mais persoal que vai mais ala do contido do informe na medida
en que afecta a asuntos con implicaciéns non estritamente financeiras e que saen, polo tanto,
do marco do que tiflamos encomendado. Finalmente, o Gltimo apartado recapitula e conclde.

2 AGUDIZANDO AS CONTRADICIONS DO SISTEMA

As multiples contradiciéns a que me referia ao principio deste artigo tamén se manifestan, e
non en escasa medida, no mundo local. E xa un lugar comdn falar de minifundismo cando nos
referimos a unha planta municipal con méis de 8.000 concellos maioritariamente de tamafio mais
que reducido e nunha contorna rural en que a despoboacién mais que un problema empeza a
ser un drama. Non obstante, segue sendo tabu o asunto da reordenacién desa planta, e pensar
sequera en suprimir un municipio parece que supén atentar contra as esencias mais sagradas
dos pobos e que provoca esgazaduras irreparables no corazén das stas xentes, a pesar da gran
cantidade de municipios que non contan coas minimas condicions (materiais, nin persoais) para
xestionar os servizos bésicos. Deméandase afondar na descentralizacion, facer efectivo o principio
de subsidiariedade, achegar as decisiéns aos administrados e, como corolario, ampliar as compe-
tencias dos gobernos locais, pero ao mesmo tempo todos eles atrinchéiranse numantinamente na
defensa das stas identidades por mais que se lles trate de convencer da superioridade da xestién
diaria dos seus asuntos a un nivel de escala que permita maior profesionalizacién. Esgrimense as
vantaxes da cooperacién voluntaria, ainda que a evidencia mostre o fracaso maioritario (con no-
tables excepciéns) de modelos como as mancomunidades, onde intereses localistas priman sobre
a eficiencia e florecen a mitido novas duplicidades innecesarias. Tratase de blindar un modelo de
deputaciéns que a mitdo fai augas, lastrado polo clientelismo e o seu déficit democratico, con
base en argumentos de apoio a eses mesmos pequenos municipios que se trata de preservar,
recofiecendo que sen esa axuda exterior dificilmente poderian manter os seus servizos minimos.
Laméntase, en fin, a proliferacion de gastos impropios que os gobernos locais deben acometer
en resposta a demandas sociais en materias sobre as que non tefien competencias atribuidas
nin, en consecuencia, financiamento, e reivindicanse compensaciéns por eses gastos, cando, sen
negar o caracter razoable e a lexitimidade de boa parte desas reivindicaciéns, non parece pérse o
mesmo ardor nas analises de eficiencia dos servizos que si son competencias propias, legalmen-
te falando. Pois ben, para facer fronte a algunhas desas contradiciéns, unha parte do informe
propuUfiase revisar e, se é o caso, facer propostas de reordenacién nas estruturas administrativas
no que respecta & organizacién do marco competencial entre os diferentes niveis de goberno.

En materia xa de financiamento, consolidase como outro lugar comun a xeneralizada in-
suficiencia crénica de recursos que lastra a prestacion de servizos de calidade, e iso parecese
contradicirse co feito de que sexan precisamente os gobernos locais (tomados no seu conxunto)
os que tefien mais saneadas as sUas contas de entre os tres niveis da Administracion, os que con-
solidan mais superavit e os que contriblien mais, en consecuencia, a estabilidade orzamentaria.
Certamente, isto € asi en boa parte por propia responsabilidade dos gobernantes, a expensas
de manter servizos por debaixo do limiar da calidade desexable, e noutra polo feito de sufrir
unha maior presién de control por parte das instancias superiores de goberno. En realidade, se
os niveis de exixencia que se lles vifieron aplicando &s entidades locais tivesen sido igualmente
requiridos ao resto das administraciéns, seguramente a consolidacién fiscal do pais teria sido
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moi distinta. Como xa reiterei noutros lugares, o asunto da “suficiencia” ou “insuficiencia”
de recursos conduce a un debate estéril e melancélico, na medida en que sempre os servizos
publicos son susceptibles de ser mellorados en termos de cantidade e/ou de calidade. En con-
secuencia, seguir incidindo teimudamente nese concepto non deixa de resultar un exercicio de
vitimismo anticuado, que deberia, en todo caso, ser substituido por unha estratexia de argu-
mentacién fundamentada sobre como repartir as fontes de recursos entre os diferentes gobernos
con base en criterios de necesidades relativas (unha vez reordenado o mapa competencial) e
corresponsabilidade fiscal. Neste sentido, o informe, en ausencia dos pasos previos que terian
sido desexables (revision de competencias e reforma simultanea e coordinada do modelo xeral
de financiamento para todo o sector publico, incluidos os tres niveis territoriais de goberno e
a Seguridade Social), aposta por reforzar a autonomia (e polo tanto a responsabilidade fiscal
dos municipios) e a equidade. Esta Ultima, incorporando criterios de nivelaciéon ausentes desde
sempre no modelo de financiamento local.

O asunto da nivelacién, timidamente esbozado na primitiva participaciéon en ingresos do
Estado (PIE), cando esta se distribuia sobre unha (por outra parte moi discutible) Gnica férmula
que incluia criterios de necesidade (poboacién ponderada), capacidade e esforzo fiscal para
todos os municipios?, entrou definitivamente en via morta a partir de 2004, cando se instaurou
o modelo dual de financiamento que excluia de calquera indicio de nivelacién as mal chamadas
“grandes cidades” (municipios de mais de 75.000 habitantes e capitais de provincia e/ou de
comunidade auténoma, incluso cando non chegasen a esa cifra), mesmo cando é probablemente
nese ambito onde resulta mais necesaria. De ai que unha das propostas mais radicais do informe
consista, como veremos mais adiante, en reverter esa situacion e restituir un modelo de formula
niveladora tamén para estas cidades.

3 ROMPENDO MOLDES

Chegados a este punto, no que resta de artigo paso a expor as propostas mais innovadoras
que incorporamos ao informe, ou, dito doutro xeito, aquelas que suporian, de se aceptaren,
unha ruptura mais evidente cos elementos que vefien constituindo o sistema actual, aderezadas
con alglins comentarios propios e que, polo tanto, non comprometen o resto dos membros da
Comisién que poden ter, e nalgins casos constame que tefien, opiniéns bastante diferentes.

Dividirei para iso a mifia exposicion en tres partes dedicadas respectivamente a reordenacién
territorial e 0 marco de competencias (o0 novo papel suxerido para as deputacions), o exercicio
da autonomia e a responsabilidade fiscal (reforma tributaria) e os novos mecanismos de nive-
lacién suxeridos?.

3.1 Reorientando as deputaciéns

O asunto da “planta” municipal, con mais de 6.800 municipios (case o 85% do total) me-
nores de 5.000 habitantes que requiren dalgun tipo de apoio maniféstase como algo imposible
de obviar se se pretende facer unha reforma de calado nos modelos de xesti6n local, dos que o
financiamento non é mais que un instrumento.

Persoalmente, a mifia posicién neste sentido é que, se de verdade cremos nun modelo terri-
torial descentralizado préximo ao federalismo, o mais razoable seria permitir que cada territorio
(comunidade auténoma) se organice como consideren conveniente os seus habitantes de acordo
coas sUas preferencias e que asi se plasme en cada estatuto de autonomia. Iso afectaria tanto
ao niimero e tamafio dos municipios como ao das entidades intermedias que eventualmente se
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quixese manter ou utilizar, chamense estas deputacions, cabidos, consellos, veguerias, entidades
comarcais ou calquera outra denominacién que se tivese a ben inventarse. Dada a diversidade
territorial existente en Espafia, a0 meu xuizo calquera solucién uniformadora que se adoptase
daria resultados peores que os que suporia a adaptacion desde a proximidade das instituciéns as
realidades de cada territorio. Por pér soamente un exemplo, non é o mesmo a rexién de Murcia,
comunidade uniprovincial que, cunha poboacién de case 1.500.000 habitantes residentes nun
territorio de 11.313 quilémetros cadrados, unicamente contén 45 municipios, que a de Castela
e Ledn, con 2.500.000 habitantes nunha superficie de 94.226 quilémetros cadrados, con 9
provincias e 2.248 municipios. Sen dubida, as necesidades organizativas de ambas as ddas co-
munidades tefien pouco (se algo) que ver entre si.

Certamente, unha proposta como esta esté féra do marco constitucional actual e o seu des-
envolvemento requiriria previamente unha reforma da Carta Magna, que seguramente non é
viable no momento presente, ademais de enfrontarse, probablemente, as entendibles reticencias
dos que se senten cémodos no statu quo. Non obstante, na mifia opinién, avanzar por esa via
seria o menos contraditorio se realmente se avoga por consolidar un sistema descentralizado
gue soamente unha escasa minoria manifesta a sGa intencién de abolir.

Non obstante, desde a Comisién, cun enfoque mais pragmatico, optamos por propor unha
reforma non tan trauméatica, mesmo cando si pode ser cualificada de algo radical nalgtn dos seus
puntos. Concretamente, en materia de planta non nos pronunciamos sobre o tamafio minimo
dos municipios, nin o seu nimero 6ptimo, senén que simplemente nos limitamos a propor que
se distinga entre tres categorias de municipios, que serian reguladas de xeito diferencial:

- En primeiro lugar, as grandes metrépoles de Madrid e Barcelona, que xa contan na actua-
lidade coa sta propia Carta de autonomia local, sobre a base da cal poden ser reguladas as sias
especificidades.

- En segundo lugar, os pequenos municipios, que é onde se concentran as maiores dificulta-
des de xestion derivadas de problemas de escala, dispersién xeogréfica ou declive poboacional
permanente. Na medida en que resulta necesario concretar o que entendemos por “pequenos
municipios”, a proposta € establecer a fronteira no limiar dos 20.000 habitantes de dereito, cifra
(certamente arbitraria) elixida co obxecto de manter certa continuidade coa regulacién actual,
na cal se lles atrible &s deputacions provinciais a competencia de auxiliar preferentemente os
municipios de menos de 20.000 habitantes.

- Finalmente, quedarian o resto de municipios, aos que se lles suporia en todo caso capa-
cidade suficiente de xestién tanto en materia de asignacion de gastos como de organizacion
auténoma dos seus ingresos.

A reforma mais radical que se propén € a que afecta as funciéns dos gobernos locais interme-
dios (deputacidns provinciais, consellos e cabidos insulares), entidades cuxa existencia tampouco
se cuestiona. Concretamente, a nosa proposta é que estas administracions se dediquen practi-
camente en exclusiva ao apoio a municipios de menos de 20.000 habitantes, converténdose asi
nunha sorte de “municipios de municipios”, cuxa mision seria a de apoiar ou mesmo exercer
directamente a xestion de servizos publicos en municipios pequenos incapaces de prestalos por si
mesmos baixo minimas condicidns de eficiencia. Tamén se ocuparian estas administracions de de-
cidir e xestionar os tributos locais neses ambitos territoriais cando os municipios sexan incapaces
de facelo. Somos conscientes de que a proposta ten algo de “revolucionaria”, na medida en que
privaria estes gobernos intermedios de intervir nos municipios “grandes” e polo tanto requiriria
unha completa reasignacién dos instrumentos de financiamento (principalmente das contias das
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transferencias intergobernamentais). Mais ainda, a pesar de que isto non se plasmou finalmente
no informe, por parecernos que quedaba féra das materias cuxo estudo se nos encomendara, a
titulo persoal, eu suxeriria unha modificacién do modelo de eleccién representativa actualmente
vixente, no sentido de que, en coherencia con esta nova reordenacién competencial, os 6rganos
de goberno destas institucions deberian ser elixidos computando unicamente os votos daqueles
electores que residan nos municipios afectados, isto €, os de menos de 20.000 habitantes, sempre
supondo que se mantén o sistema de eleccién indirecta.

3.2 Reformando a fiscalidade

Entrando xa en materia de financiamento, a primeira discusiéon que se pode propor, e que
ademais € a esencial, indo do xeral ao particular, é a de como distribuir o custo dos servizos pu-
blicos entre os usuarios directos (taxas e prezos publicos), os propios contribuintes da localidade
(impostos municipais) e o resto dos contribuintes, non necesariamente residentes (transferencias
intergobernamentais e recurso ao crédito). A distribucién ideal de custos dista de ser algo pacifico
e evidente. A teoria econémica sé nos di que, cando os servizos son divisibles e polo tanto os
usuarios identificables, se ademais estes servizos non tefien efectos distributivos relevantes, nin
xeran externalidades moi evidentes, o mellor seria financialos mediante cargas directas sobre
os usuarios. Dado que nas facendas locais hai bastantes servizos que cumpren estas condicions,
0 uso de taxas e prezos publicos deberia ser mais intensivo e, se na practica non o é, as razéns
haberia que buscalas no ambito politico (impopularidade e visibilidade destas) mais que no
econémico.

A partir de ai, a analise vélvese mais complexa, xa que, dadas as caracteristicas dos impostos
locais tradicionais (impostos de produto, parciais e de natureza real), sempre hai argumentos para
dubidar da contribucién & equidade deste tipo de tributos, o que unido aos factores politicos xa
comentados (impopularidade e perceptibilidade superiores &s dos principais impostos estatais)
fai os que desempefian os gobernos locais mais partidarios dos peixes na man (transferencias
intergobernamentais) que das canas para pescalos (corresponsabilidade fiscal).

Con todo, as propostas da Comision fixéronse co criterio de potenciar a autonomia local,
tanto desde o lado do gasto (para o que se prop6n incrementar as stas responsabilidades sobre
todo nos d&mbitos dos servizos sociais e especialmente no desenvolvemento dos vinculados &
dependencia desde a proximidade) como tamén en materia tributaria. En todo caso, cofece-
dores das caracteristicas intrinsecas dos impostos vixentes, as propostas tenden a “limpalos” de
elementos populistas de dubidosas contribuciéns reais & equidade e a reformar radicalmente,
onde se pode, a configuracion dalgin deles.

Respecto ao primeiro destes asuntos, proponse minimizar o uso de exenciéns, bonificaciéns
e demais beneficios fiscais con caracter xeral nos tributos locais. Dadas as mencionadas carac-
teristicas de impostos de produto e de natureza real, entendemos maioritariamente que toda a
pléiade de beneficios fiscais existentes erosiona notablemente a recadacién tributaria, alimenta
as tensiéns populistas entre os grupos politicos que reivindican onde non gobernan o que negan
cando o fan e, non menos importante, producen efectos moitas veces contrarios aos esperados
en materia de equidade. Baste o exemplo das bonificaciéns por familias numerosas no imposto
sobre bens inmobles (IBI) cando comparamos os casos de vivenda en propiedade e en alugueiro
e temos en conta os fenémenos de translacién aos inquilinos das cargas tributarias. O argumento
subxacente é pois que, dadas as sUas caracteristicas, o obxectivo dos impostos locais debe ser
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recadar, e outros obxectivos complementarios de interese social deberian ser alcanzados me-
diante instrumentos alternativos, via gastos ou regulaciéns.

Por razéns similares, non nos mostramos especialmente entusiastas con propostas como
recargar as vivendas desocupadas ou darlles un tratamento mais favorable &s vivendas habituais
no IBIl. Dado o caracter parcial que ten este tributo de base patrimonial, entendemos que no
primeiro dos casos estariamos a discriminar o aforro en funcién da sta materializacién (inmobles
fronte a activos financeiros, por exemplo) e no segundo volveriamos atoparnos cos problemas
de delimitacién entre propietarios e inquilinos.

Si, en cambio, incluimos unha proposta de que a recadacion procedente dos denominados
BICE (bens inmobles de caracteristicas especiais) sexa compartida mais ald do municipio en que
estea arraigado o ben de que se trate, por consideralo mais equitativo que a sta apropiacion
exclusiva por aqueles municipios que teiian a “sorte” de contar con algun deses bens.

No informe preséntanse outras propostas, cremos que de interese en materia de valoracién
de inmobles, reforma dos impostos de actividades econdémicas, determinacién de bases impo-
fibles e puntos de conexiéon no imposto sobre vehiculos de traccién mecénica, ou tributacion
xenérica de empresas de subministraciéns, pero voume deter un pouco mais nas tres propostas
maéis innovadoras realizadas en materia tributaria, isto é, un novo imposto de plusvalia municipal
que substitla ao actual imposto sobre o incremento de valor dos terreos de natureza urbana,
un imposto sobre estancias turisticas e, complementariamente, a posibilidade de establecer unha
recarga sobre o IRPF.

3.2.1 Un novo imposto municipal sobre plusvalias inmobiliarias?

Se hai un tributo local que no momento presente parece ferido de morte polos seus avata-
res nos tribunais, ese é o imposto sobre o incremento de valor dos terreos de natureza urbana,
talvez mais cofiecido como a plusvalia municipal. Certamente, o asunto non é novo, xa que a
configuracién legal do imposto veu sendo cuestionada case unanimemente na literatura aca-
démica, pola sta distancia & I6xica dun tributo que pretenda gravar plusvalias “reais”, como
eufemisticamente marca a lei. En realidade, dicir que o incremento real é o resultado de aplicar
unha porcentaxe (fixada libremente polo concello en virtude dos anos transcorridos) ao valor
catastral do terreo no momento da transmisién pareceria unha broma se non fose unha medida
moi seria con consecuencias econémicas relevantes para os contribuintes. O feito de que ese xeito
de determinar a base impofiible dea inevitablemente como resultado incrementos positivos foi
o que rematou por facer efectivo o que era unha “morte anunciada”, en forma de declaracién
de inconstitucionalidade do tributo no momento en que a crise econémica empezou a aflorar
gran cantidade de minusvalias inmobiliarias.

Postos ante esta tesitura, a proposta da Comision nesta materia €, sen dibida, a mais radical
e “rompedora” de cantas fixemos en materia tributaria. Dada a gravidade da situacién en que
guedan os concellos tras as sentenzas do Tribunal Constitucional para os casos de minusvalias e
a fundada prevision de que &s devanditas sentenzas puidesen seguir outras do mesmo teor para
casos de plusvalias calculadas por enriba do seu valor real, a nosa proposta é suprimir por com-
pleto o tributo actual e transformalo nun novo imposto municipal sobre plusvalias inmobiliarias que
cuantifique o feito impofiible atendendo ao valor real (diferenza entre os valores de transmision
e adquisicién), todo tipo de incrementos (incluindo solo e construciéns) de todo tipo de bens
(rasticos, urbanos...) e calquera que sexan os prazos en que se xerasen (incluindo tamén plusvalias
de menos dun ano). O imposto segundo a nosa proposta seria deducible da base impofiible dos
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impostos estatais analogos que gravan as ganancias patrimoniais (IRPF, imposto de sociedades)
co obxectivo de corrixir supostos de dobre imposicién.

Cremos que esta proposta responde moito mais a loxica dun tributo como este no momento
presente en que non se trata tanto de xustificalo pola ordenacién do solo vinculada & politica
urbanistica dos concellos como por unha manifestacion clara e perfectamente localizada de
capacidade de pagamento, mais ausente noutros tributos locais. Pédese aducir con certa razén
que en realidade a nosa proposta mantén implicito certo grao de dobre imposicién, na medida
en que propomos a sta deducién da base e non da cota dos impostos estatais, especialmente no
caso dun imposto progresivo como o IRPF. Non obstante, ddas foron as razéns que nos levaron
a optar por esta solucién. Por unha banda, a deducién completa da cota converteria de facto o
tributo nunha transferencia intergobernamental (desde o Estado e as comunidades auténomas,
gue comparten o imposto e polo tanto perderian a recadacion, cara aos concellos), o cal suporia
un incentivo excesivo para que os municipios explotasen ao maximo o tributo, pois estarian a
reducir notablemente o custo politico de implantalo ao poder explicérllelos aos seus electores
(ou polo menos & maioria deles, suxeitos ao imposto estatal) que o tributo non lles suporia un
custo adicional. A outra razén é que as ganancias patrimoniais en forma de plusvalias inmobilia-
rias tributan no IRPF dentro da base do aforro e polo tanto a tipos marxinais mais reducidos que
outras rendas ordinarias, o que na practica faria menos importante a eventual dobre imposicion.

3.2.2 Un novo imposto municipal sobre estancias turisticas

Unha demanda recorrente por parte dos municipios turisticos é que o modelo de financia-
mento local tome en consideracion as sas peculiares caracteristicas e compense os sobrecustos
en que deben incorrer por despregar un abano de servizos que vai moito mais ala do que co-
rresponderia a stia poboacion residente. Argumentan os representantes destes municipios que
a circunstancia de contar cunha poboacién de feito moi superior & de dereito, mesmo cando
esta diferenza tefia caracter estacional, os obriga a manter un despregamento de servizos cunha
capacidade moi superior & que seria razoable se sé se tivese en conta a poboacién de dereito ordi-
naria, que é, por outra parte, a que contrible con caracter habitual ao sostemento destes. Pénsese
por exemplo nas necesidades vencelladas a recollida e tratamento de residuos, ou a seguridade
cidada. En consecuencia, o lobby das localidades turisticas vén reivindicando permanentemente
financiamento adicional, normalmente en forma de maiores transferencias. Non obstante, na
Comisién criamos que estes custos poderian ser mellor internalizados por medio dun imposto
sobre as estancias turisticas, de maneira que fosen os beneficiarios esporadicos deses servizos os
que contribuisen, sequera sexa parcialmente, ao seu sostemento, en lugar de facer recaer todo
este custo adicional sobre a xeneralidade dos contribuintes do pais.

Certamente, o problema da sobredimensién de servizos por diferenzas entre residentes e
usuarios dos servizos existe, sen que se circunscriba exclusivamente ao fenémeno turistico. A
existencia de municipios cunha considerable masa de poboacién flotante, que, en principio,
consome servizos que non contrible, ou contrible pouco, a manter pode atoparse tamén
en municipios con caracteristicas de capitalidade administrativa ou comarcal, mesmo cando
estas non tefan un atractivo turistico especialmente relevante. E, ademais, postos a buscar
peculiaridades que puidesen servir de base para compensacions especiais de custos diferenciais,
entre 8.000 municipios poderiamos atopar bastantes, desde os radicados en illas, con maiores
dificultades de abastecemento, ata os municipios rurais que perden poboacién, os de montafia
que sofren maiores problemas de illamento invernal ou os que padecen problemas ambientais
por aglomeracién de industrias. Parece razoable que algunhas destas circunstancias sexan tidas
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en conta a hora de desefar eventuais transferencias de nivelacion, pero entendemos que onde
sexa posible internalizar custos é preferible facelo, e o novo imposto municipal sobre estancias
turisticas que propomos, tributo do que, por outra parte, hai abundante experiencia previa no
contexto internacional, fariao.

No caso espariol existen algiins impostos autonémicos desta natureza (Baleares e Catalufia).
Non obstante, na nosa opinién, este tributo deberia situarse no ambito local, dado que son os
concellos as administraciéns que soportan a maioria dos custos relevantes, polo cal seria nece-
sario arbitrar os mecanismos pertinentes de coordinacién e/ou compensacién nunha eventual
reforma. O novo imposto deberia presentar un feito impofiible suficientemente amplo como
para englobar todas as modalidades de estancias turisticas. A sta base impofiible deberia ter en
conta o nimero de estancias e na fixacién da cota poderiase distinguir entre establecementos
de distintas categorias, outorgando certa marxe a autonomia local.

3.2.3 Unha recarga potestativa sobre a cota liquida do IRPF

Finalmente, a Ultima novidade que propomos, ainda que, a dicir verdade, sen demasiado
entusiasmo, é a creacion dunha recarga de caracter potestativo sobre a cota liquida do IRPF. Na
nosa proposta esta aplicariano directamente os municipios de mais de 20.000 habitantes e a
través das deputaciéns no caso dos de menor tamafo. Sen dibida un instrumento deste tipo
incrementaria notablemente a autonomia fiscal dos municipios, a diferenza das actuais participa-
ciéns territorializadas no IRPF, IVE e impostos especiais que, como se vera enseguida, propomos
suprimir, integrando os seus rendementos na PIE.

Somos conscientes de que o actual IRPF non é precisamente un modelo de tributo equita-
tivo. As slas sucesivas reformas privarono do caracter sintético que un dia tivo e hoxe trata de
forma diferenciada as rendas segundo a sta orixe, de maneira que se converteu en realidade
nun imposto cuxa progresividade discrimina sobre todo entre salarios altos e salarios baixos.
Con todo, segue sendo o principal instrumento redistributivo do noso sistema fiscal e, nalgunha
medida, poderia contribuir a dotar o sistema tributario local dun elemento de personalizacion
do que agora carece.

3.3 Rescatando a nivelacion®

Pasando ao terreo das transferencias, se algo se bota a faltar no noso modelo de financiamen-
to é a presenza dun verdadeiro esquema de nivelacién que contribla a cubrir as fendas estruturais
(non causadas por decisiéns politicas dos gobernos) entre capacidade fiscal e necesidades de
gasto das entidades locais.

Como xa comentei con anterioridade, fronte ao que caberia esperar dun modelo de federa-
lismo fiscal avanzado, a nosa Constitucién consagra un esquema de relaciéns administrativas un
tanto atipico, no cal non se establece unha estrutura piramidal tal que a Administracion central
se ocupe de nivelar as diferenzas interterritoriais a nivel de comunidades auténomas e estas
fagan o propio coas entidades locais. No noso modelo, a eventual cobertura das fendas entre
necesidades de gasto e capacidade fiscal das nosas localidades vénselle encomendando tamén
a Administracion central, que, aparentemente, trataria de solucionala por medio dunha transfe-
rencia incondicionada denominada PIE ou participaciéon en ingresos tributarios do Estado, que
sup6n en global pouco menos dun terzo dos ingresos locais, e iso malia que a propia Constitucion
espanola contefia unha referencia explicita ao feito de que as entidades locais deban participar
tamén nos ingresos das CC.AA. A razon Ultima deste “salto administrativo” polo cal a parte
maéis notable da cobertura externa das necesidades de gasto local “colgue” directamente da
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Administracion central hai que buscala na reticencia dos propios gobernos locais ante os puxantes
gobernos autonémicos, que son vistos polos primeiros como unha sorte de “novos ricos” con
infulas intervencionistas sempre avidos por limitar a autonomia local. Non estou a dicir que esta
percepcién na practica coincida coa realidade. Seguramente entre tantos municipios e tantas
comunidades auténomas darianse experiencias de todo tipo, pero o certo é que todo asomo
de proposta académica de modificar ese statu quo nun sentido mais federalista chocou sempre
coa reticencia dos representantes das entidades locais que preferian o difieiro estatal, mais afas-
tado, aos mais préximos (e seguramente por iso mais controladores) fondos autonémicos, sen
que iso lles supuxese renunciar a reivindicar dotaciéns complementarias mais importantes (e,
por suposto, incondicionais) das CC.AA., en forma de despregamento das denominadas PICA
(participacion en ingresos das comunidades auténomas).

Centrandonos no ambito municipal, na actualidade a PIE mantén un sistema dual, que di-
ferencia entre os concellos considerados “grandes”® e o resto. Para os primeiros, as cantidades
recibidas proceden da suma dunha porcentaxe fixa da recadacion do IRPF no seu territorio mais
unha porcentaxe do IVE e dos impostos especiais distribuidos con base na poboacién municipal e
no consumo rexional, ao que hai que engadir recursos procedentes dun fondo complementario
de financiamento (FCF) que basicamente servia na sGa orixe para manter o statu quo. A contia
deste fondo determinouse para cada concello por diferenza entre a PIE recibida no ano base da
Gltima reforma (2004) e a contia das participacions territorializadas nos mencionados tributos,
e a slia dotacién evoluciona no tempo, para todos os municipios, a0 mesmo ritmo que o fan
os ingresos tributarios do Estado (ITE). Non existe, polo tanto, nada parecido a un sistema de
nivelacién para os grandes municipios. Antes ben, como é doado deducir do seu desefio, as
inequidades de partida na reparticion non sé se mantefien, senén que se agrandan no tempo.
Cdémpre sinalar que o ano de instauracién do modelo actual a distribuciéon de recursos xa era
inequitativa, pois vifiase dun modelo que, a titulo de exemplo, ponderaba 2,80 os habitantes
dos municipios de mais de 500.000 habitantes e s6 1,50 os dos municipios comprendidos entre
100.000 e 500.000 malia teren as mesmas competencias de gasto. Este problema tende a agran-
darse co paso do tempo, pois 0 modelo consolida para o ano seguinte as cantidades resultantes
do modelo anterior e, sen incluir mecanismo ningdn de nivelacién, fai que as distintas partidas de
financiamento evolucionen no tempo conforme taxas de crecemento diferentes (as participacions
en tributos as slas propias e o FCF, como dixemos, & de ITE), cando o peso de ambos os dous
compoiientes da transferencia (impostos territorializados e FCF) é notablemente diferente entre
municipios. Dese xeito, o grao de cobertura da fenda entre necesidade e capacidade s6 coincidira
para dous municipios por mera casualidade, xa que o sistema non esta pensado para cubrila.

A situacion é algo distinta no caso dos municipios “pequenos”. Neste caso a PIE distriblese
de acordo cunha formula que inclie criterios de necesidade (poboacién ponderada por tramos),
capacidade e esforzo fiscal. Ainda que a férmula é aparentemente redistributiva, na practica
vese moi lastrada tanto polas deficiencias na informacién de base, que introducen nesgos nos
célculos de capacidade e esforzo, como pola consolidacién dunha sorte de “dereitos adquiridos”
ou clausulas de statu quo que mantefien sobrefinanciados en termos relativos a boa parte dos
pequenos municipios.

Pois ben, a nosa formulacién para as transferencias consistiu, unha vez mais, en facer pro-
postas tendentes a mellorar en equidade e en autonomia o sistema vixente, sen alterar a sUa
estrutura global, isto é, dando preponderancia & PIE e reforzando o seu caracter redistributivo,
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suxerindo alternativas para un despregamento definitivo das PICA e, en todo caso, propondo a
reducién do grao de condicionalidade das transferencias de orixe autonémica.

En materia de PIE, ponse de manifesto a necesidade de negociar un acordo politico que de-
termine a contia inicial da achega do Goberno central ao sistema e estableza uns compromisos
sobre a sta evolucién e revision (5 anos, por tradicién, poderia ser un prazo axeitado) co fin de
lograr un sistema estable e flexible. A proposta concreta respecto aos criterios de evolucién é que
a contia inicial aumente de acordo cun indice mixto que combine o crecemento do ITE (calculado
cun criterio de devindicacién) e do PIB, criterio ademais coincidente co proposto pola Comisiéon
para a reforma do financiamento autonémico. A idea é evitar que as decisions unilaterais dunha
Administracién afecten ao volume total de recursos das outras.

Respecto aos criterios de distribucion garantes da equidade horizontal, dadas as disfunciéns
e inequidades postas de manifesto lifias arriba, a proposta da Comisién pode ser vista como bas-
tante radical. Concretamente, proponse a eliminacién do sistema de participacion territorializada
en tributos concretos que ata a data se aplica as “grandes cidades”, deputaciéns, consellos e
cabidos e a integracion destes recursos nun sistema de férmula cun claro obxectivo de nivelacién.
A distribucién desta nova PIE ampliada baseariase en criterios de necesidade e capacidade fiscal
para todos os municipios, independentemente do seu tamafio, ainda que se contempla utilizar
criterios de necesidade diferentes para municipios grandes e pequenos. Mais en particular, para
os municipios grandes proponse empregar como criterio Gnico de necesidade a poboacion
(ponderada por tramos, co obxecto de internalizar eventuais custos de conxestién), mentres que
para os pequenos se suxire empregar, ademais da poboacién, indicadores complementarios que
puidesen incorporar outros elementos diferenciais de custo unitario de provision de servizos, na
lifa apuntada na seccién destinada ao imposto sobre estancias turisticas. Pola sta banda, para
aproximar a capacidade fiscal poderia utilizarse algin indicador da valoracién dos inmobles e da
renda media municipal (por exemplo, as bases impofibles do IBl e o IRPF).

En canto &s deputaciéns, como indicadores de necesidade, proponse o uso da poboacién
oficial nos municipios de menos de 20.000 habitantes da provincia, co fin de sinalizar o marco
competencial basico destas administracions. Unha variable complementaria seria o niimero de
municipios de menos de 1.000 habitantes na provincia como variable representativa da funcién
de apoio administrativo e de fixacién da poboacién ao territorio nos pequenos municipios. Por
dltimo, poderia incluirse unha terceira variable de poboacién axustada, que tefia en conta na
proporcién axeitada a poboacién da provincia, a poboacién maior de 65 anos, a dispersioén da
poboacién, a superficie provincial e, se é o caso, algunha outra variable orogréfica co obxecto
de aproximar os custos asociados ao exercicio das competencias provinciais.

Dada a radicalidade dos cambios incorporados nestas propostas, resultaria imprescindible
aplicar as medidas de xeito gradual, co fin de suavizar os efectos da reforma.

Polo que respecta as PICA, a verdade é que ata a data non calou a idea dun fondo autonémico
de caracter incondicional a beneficio dos entes locais, de modo que na maioria das CC.AA. o
que hai son sucedaneos que mesturan distintas formas de transferencias con diversos graos de
condicionalidade e que, con escasas e honrosas excepcions,” carecen das caracteristicas desexa-
bles de permanencia, automatismo e previsibilidade.

Como é probable que se necesite algin tipo de incentivo para que as PICA futuras contribGan
como un elemento estrutural mais a consolidar o marco financeiro das entidades locais, desde
a Comisién suxerimos algunhas posibles vias mediante as cales as CC.AA. poderian achegar
recursos a este instrumento financeiro, como por exemplo a transformacién en incondicionais
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dunha porcentaxe elevada das actuais transferencias condicionadas achegadas polas CC.AA. e a
valoracién de novas competencias, fundamentalmente en materia de servizos sociais e programas
deportivos e culturais, que fosen eventualmente asumidas polos gobernos locais ao abeiro do
principio de subsidiariedade.

En todo caso, entendemos que cada comunidade auténoma deberia establecer os seus
propios criterios de distribucién, dada a natureza deste recurso.

4 A XEITO DE CONCLUSION

“... en ocasions pensar é como pér en marcha unha lavadora baleira: ainda que
permite comprobar que funciona, a roupa que quedou féra sequird estando sucia”.
(Philippe Claudel, A investigacion)

Axifia habera dous anos que se constituiron as Gltimas comisiéns para o estudo das reformas
dos modelos de financiamento territorial (autonémico e local). Dous anos xa desde que se puxo
en marcha unha vez mais a “lavadora baleira” que mencionaba Claudel. Desde aquela pasaron
bastantes cousas en Espafia. Cambiou o “inquilino da Moncloa”, vélvese respirar clima preelecto-
ral, tanto no que se cofiece como no que se especula. O que se sabe é que conclden as lexislaturas
na maioria das CC.AA. e hai que renovar tamén gobernos locais. De xeito que temos & vista, a
prazo fixo, novas elecciéns autonémicas e locais coa “roupa ainda sucia”. A incerteza afecta a
Administracién central, onde o cambio de Goberno non conseguiu traer consigo unha maioria
estable que garanta a duracién da lexislatura. O que si parece claro é que esta vez tampouco
habera “fumata branca” en materia territorial. A reforma, como o ceo da pelicula, pode esperar...

Neste artigo quixen repasar as propostas mais audaces que sairon desa “lavadora baleira”,
que dalgun xeito demostran que a maquina de pensar polo menos funciona e esta activa a espera
de que a quen lle corresponda tefia a ben nalgiin momento facer a bogada, ainda que sexa
cambiando de deterxente. Entre tanto seguiremos vivindo na melancolia das horas inutilmente
desperdiciadas.
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NOTAS

1 Para consultar o texto completo, véxase Comisién, 2017. Para unha version mais resumida, Mufioz Merino e Suarez Pandiello, 2018.

2 Con algunhas soadas excepciéns, como son as relativas aos territorios forais ou as grandes cidades de Madrid e Barcelona.

w

Gran parte dos argumentos utilizados de aqui en diante foron xa presentados nun resumo mais detallado das propostas da Comisién en
Mufioz Merino e Suérez Pandiello, 2018.

Este apartado reproduce en esencia o exposto en Mufioz Merino e Suarez Pandiello, 2018.

O nicleo central deste apartado esta extraido tamén de Mufioz Merino e Suarez Pandiello, 2018.
Véxase o apartado 2 anterior.

Véxase Suarez Pandiello, 2017: 91-119.
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Resumo: A facenda local foi mudando a sta face & par que o fai a sociedade, nunha procura incesante
da eficiencia na prestacion dos servizos publicos e os medios axeitados de financiamento que os soste-
fian. As tensions institucionais seguen vixentes e os problemas de redimensién institucional son moeda
corrente nos debates conceptuais, ainda inconclusos, sobre a mellor forma de adaptar os limites adminis-
trativos a realidade local. Pero, sen duibida, nos ultimos tempos o debate sobre o financiamento gafiou
protagonismo, mais ainda despois de que o Tribunal Constitucional admitise a inconstitucionalidade do
imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana, por ser a sta regulacién contraria a
capacidade econémica dos contribuintes. Tras un repaso sobre a realidade local espafola, neste traballo
propéiiense tres respostas posibles para devolver a constitucionalidade ao imposto e a seguridade xuri-
dica ao contribuinte.

Palabras clave: Facenda local, financiamento, imposto sobre o incremento do valor dos terreos de
natureza urbana.

Resumen: La hacienda local ha ido mudando su faz a la par que lo hace la sociedad, en una bisqueda
incesante de la eficiencia en la prestacién de los servicios publicos y los medios adecuados de financiacion
que los sostengan. Las tensiones institucionales siguen vigentes y los problemas de redimensién institucio-
nal son moneda corriente en los debates conceptuales, atn inconclusos, sobre la mejor forma de adaptar
los limites administrativos a la realidad local. Pero, sin duda, en los tltimos tiempos el debate sobre la
financiacién ha ganado protagonismo, mas ain después de que el Tribunal Constitucional admitiese la
inconstitucionalidad del impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de naturaleza urbana,
por ser su regulacién contraria a la capacidad econdmica de los contribuyentes. Tras un repaso sobre la
realidad local espafiola, en este trabajo se proponen tres respuestas posibles para devolver la constitucio-
nalidad al impuesto y la seguridad juridica al contribuyente.

Palabras clave: Hacienda local, financiacién, impuesto sobre el incremento del valor de los terrenos de
naturaleza urbana.
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Abstract: Local governments has been moving his face to society makes it, in a search for efficiency in
the provision of public services and the appropriate financing. Institutional tensions remain and resizing
institutional problems and debates about the best way to adapt administrative boundaries to the local
reality. But certainly in recent times the debate on financing has gained prominence, moreover, since the
Constitutional Court supported the unconstitutionality of the Tax on the Increase in the Value of Urban
Lands. After a review the Spanish local reality, this paper proposed three possible responses to return the
constitutionality to the tax and legal certainty to taxpayers.
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1 INTRODUCION

A Constitucion de 1978 mudou a configuracion administrativa espanola coa creacién das
comunidades auténomas. A facenda autonémica consagrouse como o nivel intermedio de go-
berno e transformou un Estado fortemente centralizado nun modelo cuasifederal, que pasou
por diferentes etapas marcadas pola renovaciéon dos sucesivos sistemas de financiamento. Os
gobernos autonémicos foron pugnando co Estado central por maiores funcidns e reparticién
de recursos, o que xerou fricciéns constantes as veces centrifugas outras veces centripetas. A
competencia non sé é vertical, senén tamén horizontal, cando os entes autonémicos compiten
entre si polos recursos que lle permitan exercer con liberdade a sia autonomia. Este modelo,
concibido en tres dimensiéns ou niveis, segue inacabado tamén no ambito local, ben que a sta
dindmica dista moito da descrita para as comunidades auténomas.

A estrutura administrativa local espafiola non é de recente construcién. Foi concibida baixo a
constricion institucional do século XIX e permanece practicamente igual que cando se fraguou.
Os municipios serviron para vertebrar o territorio, e as deputaciéns foron, durante moito tempo,
o brazo executor do goberno central, cando ainda non habia chanzo intermedio de goberno.
Hoxe en dia a realidade funcional e relacional cambiou de xeito significativo, mentres as corpora-
ciéns locais seguen ancoradas no pasado. Deste modo, moitos dos problemas pretéritos sequen
de actualidade no presente: o minifundismo municipal, as grandes aglomeraciéns urbanas sen
unha solucién coherente, a permanencia das deputaciéns no Estado das autonomias, un sistema
de competencias arcaico e duplicado ou, nalguns casos, triplicado, e unha xestiéon fragmentada
e obsoleta, que xogan en contra de formulaciéns estructurantes capaces de organizar unha
prestacién moderna de servizos.

Con todo, o mundo local e en concreto o nivel municipal é complexo e ten, polo menos,
unha configuracién dual. En lifia co que sucede na maior parte dos paises avanzados, a poboa-
cién volveuse urbana. Os procesos de urbanizacién son irreversibles e avanzan ata converterse
na realidade da maior parte da poboacién. A esta dindmica hai que engadir a estética dos limites
administrativos, que non se adaptaron a este movemento. As disfuncionalidades conxunturais
acaban por converterse en estruturais e a sociedade sofre elevados custos de conxestiéon, acom-
pafiados de ineficientes modelos de mobilidade, que se revelan. Xunto con isto, a realidade
rural, pequenos municipios, con pouca poboacién e con tendencia negativa na maior parte dos
casos. Mais de 4.000 municipios en Espafia enfréontanse a un abismo demogréfico que non fai
mais que crecer e que os pon en risco de desaparicién, ao careceren dunha estrutura minima
de administracién que poida dar resposta 4s demandas dunha poboacién envellecida e, habi-
tualmente, dispersa.
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Por se fose pouco, a esta realidade uniuse nos Gltimos anos a crise econémica, que fixo das
entidades locais a batente de todas as demandas sociais urxentes e importantes, que se afastan
dos servizos tradicionais e introduce novas obrigas que van asumindo de facto os municipios, para
os que non hai financiamento suficiente. Esta foto fixa permite observar unha casuistica dificil
de extrapolar nun revelado incapaz de enmarcala nun nico modelo de prestacién de servizos
publicos e, mesmo, sen un encaixe de financiamento. Tras a decepcién resolutiva que achegou a
Lei 27/2013, de racionalizacion e sustentabilidade da Administracion local, segue sendo preciso
clarificar o men( competencial dos servizos que prestan os municipios individualmente ou da
man das deputaciéns que o lexislador quixo manter. Pero ademais hai que considerar que os
cidadans cambiaron, adoptan un rol de “clientes” que demandan servizos e prestacions de cali-
dade, pero tamén rigor no control. Impéfiense novas férmulas de xestién municipal, abrindose
paso en medio das dificultades prestacionais descritas e unha insuficiente capacidade fiscal e
técnica que fai inviable -de momento- unha Administracién mais eficiente.

E imprescindible atender os deberes pendentes: delimitar primeiro cales van ser os servizos a
prover para despois desefiar un modelo de financiamento —acorde coa realidade- que permita a
sta cobertura e recompor a Administracion de acordo coa coherencia necesaria entre os espazos,
esgotando todas as posibilidades de cooperacién como paso previo & racionalizacién que ha de
chegar da man da fusién municipal e a reconsideracién das deputacions.

2 A REALIDADE ADMINISTRATIVA LOCAL E AS SUAS FUNCIONS

A configuracién dunha variada realidade internacional no ambito local é a mostra de que
se foron articulando organizaciéns territoriais desiguais, a través das que cada pais busca o seu
propio punto de equilibrio entre a necesidade dunha xestiéon de proximidade e a disposicién de
colectividades de talle suficiente como para asegurala. Certos Estados optaron pola homoxenei-
dade a nivel local, mentres outros, como os federais e algins unitarios —Espafia, Italia, Irlanda ou
Reino Unido- prefiren a diversidade. As estruturas locais desenvolvidas presentan caracteristicas
especificas, destinadas a ter en conta as particularidades dos territorios. Resumirono ben Bish e
Ostrom (1973) ao sinalaren que a Administraciéon “non estara preocupada pola simplicidade e
simetria, sen6n coa diversidade, variedade e sensibilidade das preferencias dos electores”.

De xeito sintético, € habitual distinguir dous grandes modelos locais: o dos paises unitarios e
o dos federais, ao lado dos que xorde a categoria dos rexionalizados ou cuasifederais, ainda que
xuridicamente son unitarios, diferéncianse do resto no papel que reservaron as rexiéns, como
€ o caso de Esparia. Malia estas diferenzas, a dimensién comparada da facenda local espariola
€ menor que a do ambito madis préximo. Apenas alcanza un 6% do PIB, fronte & media do
11,1 %, mesmo por debaixo dos paises mais descentralizados a nivel rexional. A sGa evolucién
desde 2008 foi dun forte descenso no gasto local —=7,7 % en termos de PIB en peso relativo— en
contraposiciéon coa media da UE —que apenas caeu un 2%-.

A actividade financeira local non € sinxela de estudar, nin pola sia composicién nin tampouco
polo seu tamafio. Segundo recofiece a Constitucién espafiola, as entidades locais territoriais estan
formadas polos municipios, as provincias e as illas, ainda que son tamén recofecidas na LRBRL
as mancomunidades, areas metropolitanas, bisbarras, agrupaciéons de municipios, entidades
locais de ambito inferior ao municipal, asi como tamén algins consorcios. Segundo a dltima
informacién publicada polo Ministerio de Facenda e Administraciéns Plblicas, a dia de hoxe o
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ndmero de entidades locais territoriais supera as 13.000 e os organismos auténomos alcanza os
3.230. Hai 8.120 municipios e duas cidades auténomas —Ceuta e Melilla-.

Se nos detemos no nivel municipal, é evidente que tampouco o tamario € homoxéneo. Ao
lado dun elevado nlimero de pequenos municipios, conviven uns poucos grandes, onde se
concentra a poboacién. Esta situacién de elevada fragmentacion local, cos conseguintes custos
de inconsistencia entre o territorio funcional, institucional e relacional, non se acompafiou de
incentivos para unha reformulacién administrativa.

Non hai férmulas de colaboracién eficientes que, con caracter xeral, se estean a aplicar para
aproveitar a xestion publica eficiente e favorecer o aproveitamento das economias de escala na
provisién de bens e servizos publicos. Mentres, o rural desertificase e as cidades masificanse. Estan
preparadas para encarar os retos de crecemento —coas exixencias de economia sustentable que
se impofien— as entidades locais?

3 O FINANCIAMENTO MUNICIPAL

A argumentacion clave da teoria do federalismo fiscal é que os beneficios da descentraliza-
ci6én deben estar positivamente correlacionados coa variacion xeogréfica na demanda de bens e
servizos publicos'. O mesmo acontece coa asignacion de tributos s estruturas gobernamentais,
intimamente ligada ds competencias asumidas e ao sistema de transferencias a elas inherente.
Poderiamos pensar, en principio, que unha divisién dos impostos, taxas e contribuciéns espe-
ciais de xeito independente entre as diversas xurisdiciéns seria a mellor forma de garantir a sta
autonomia financeira. Non obstante, se tivésemos que elixir entre a centralizacién impositiva
ou a separacion total das fontes de ingresos, probablemente ningunha das duas fose a 6ptima,
pois a aqueles problemas haberia que engadir os de equidade, para o que é necesario modular
un sistema redistributivo, articulado, xeralmente, a través de transferencias. A cuestion radica,
pois, en atopar o trade-off adecuado entre equidade e responsabilidade.

Alguns autores consideran que a postura dominante da facenda local norteamericana res-
ponde aos postulados establecidos no teorema TOM?, onde os municipios se configuran como
clubs equilibrados a través do “voto cos pés”, asegurando unha reparticién de poder local na
cal non hai lugar para o control do goberno central, ainda a pesar da posible falta de equidade.
A Administracién local europea preséntase como un sistema en que os gobernos se imbrican
co sector publico nacional, ofrece servizos a través dun financiamento centralizado, axudados
dunha limitada mobilidade interxurisdicional e uns servizos redistributivos inzados de efectos
spillovers. O federalismo europeo, cualificado de administrativo, combina un sector local con gran
marxe de gasto co mandato e o financiamento centralizado e unha débil descentralizaciéon nos
ingresos. Esta xeneralizacion agocha tras si grandes diferenzas na composicién do orzamento
de ingreso local en Europa que, sen animo de simplificar, podemos clasificar en catro sistemas
basicos de financiamento: o modelo dos paises nérdicos, o anglosaxén, o dos paises latinos e
o dos paises federais.

O financiamento dos gobernos locais nos paises nérdicos europeos (Dinamarca, Suecia,
Noruega e Finlandia) vén caracterizado pola preeminencia do imposto sobre a renda individual,
establecido sobre bases impofiibles compartidas co nivel central, e con amplas marxes de mano-
bra sobre os tipos impositivos. Modelo oposto é o que presentan os paises anglosaxéns, dentro
dos que podemos encadrar tanto Estados unitarios —Reino Unido ou Irlanda— como federais:
Canada, Australia ou os EE.UU. Na sta estrutura impositiva local ten un predominio absoluto o
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imposto sobre a propiedade inmoble, cun trato diferencial sequndo o seu uso sexa residencial,
industrial, etc., acompafiado de recursos nada desprezables procedentes de transferencias inter-
gobernamentais. O modelo xermanico ou continental, presente en Suiza, Alemaria ou Austria,
caracterizase por que o peso do financiamento recae sobre a participacién nun ou varios dos
grandes impostos federais, con potestade & hora de fixar os tipos impositivos. Os recursos locais
dos paises mediterraneos do sur de Europa estan mais diversificados, ap6ianse en varios impostos
propios, & vez que na participaciéon en tributos doutras administraciéns publicas. No sistema
latino é importante a presenza dos impostos sobre a propiedade e a actividade econémica —es-
pecialmente en Francia- e chama a atencion a ausencia de tributos sobre a renda individual.

No caso espafiol, na lifia do Gltimo modelo descrito, debemos sinalar que a inconsistencia dos
limites administrativos e o azoute da crise econémica non son ébice para que o comportamento
da facenda local fose rigoroso en canto ao cumprimento dos obxectivos de déficit. O gasto local
desde o comezo da crise reduciuse de xeito significativo, méis do 7% do PIB ata 2015, cinco
puntos por enriba da caida que experimentaron outros paises da contorna. Ao tempo que caia
o gasto, os ingresos incrementdaronse por enriba do 8%. A combinacién de ambos os dous fac-
tores xerou un superavit orzamentario sen parangén nos outros niveis de administracién. Menos
satisfaccion reporta deterse na composicion destes ingresos, onde destaca o peso relativo dos
impostos, que superan o 52%. A volta & configuracién mais clasica da facenda local nos tltimos
anos favoreceu que o esforzo fiscal de entidades locais se traducise en maior disciplina, cunha
imposicion baseada, fundamentalmente, nos impostos sobre a propiedade (gréfico 3).

O actual sistema de financiamento local -pendente de reforma unha vez concluido o informe
da Comisién de Expertos designada para o efecto— fundaméntase no disposto no Real decreto
lexislativo 2/2004, do 5 de marzo, polo que se aproba o texto refundido da Lei reguladora das
facendas locais. Neste RD refiindense as reformas instrumentadas a través da Lei 51/2002, do
27 de decembro, e a Lei 62/2003, do 30 de decembro, de medidas fiscais, administrativas e de
orde social, que afectan tanto ao ambito tributario como ao financeiro. No momento da sta
aprobacién, ademais de explicitar como obxectivos os de garantir os principios constitucionais
de suficiencia e autonomia das corporacions locais —compatible coa exencién do imposto sobre
actividades econémicas para mais do 90% dos contribuintes, o segundo en importancia reca-
datoria despois do IBI en 2002-, desefiouse un sistema de financiamento que entrou en vigor
en 2004 no cal se recolleron novas variables e ponderaciéns do financiamento municipal para
facela estable no tempo, & vez que se cedeu por primeira vez unha parte da recadacién do IRPF,
IVE, IIEE sobre alcohol, hidrocarburos e os labores do tabaco, aos municipios de mais de 75.000
habitantes e/ou capitais de provincia, asi como un tratamento especifico para aqueles munici-
pios turisticos —poboacién superior a 20.000 habitantes— que tefian mais vivendas de segunda
residencia que principais.

Desde o punto de vista positivo, esta modificacién xerou que os ingresos das facendas locais
se incrementasen de xeito diferencial desde 2004, de tal maneira que crecen os ingresos sobre
as transferencias correntes que reciben do Estado e, en menor medida, as taxas. Os ingresos
impositivos tiveron un comportamento especifico, debendo destacar o forte incremento da
presion fiscal sobre os tributos que gravan bens inmobles, fundamentalmente o imposto de
bens inmobles (IBI), pero tamén o imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza
urbana (IIVTNU), cofiecido como o imposto sobre as plusvalias (grafico 4).

O IBI pasou de recadar 6.780 milléns de euros en 2005 a 13.794 en 2015, cun incremento
superior ao 200 %, ao que axudou o gravame que afecta as vivendas desocupadas e a revisiéon dos
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valores catastrais. O [IVTNU vai por detras, ainda que evoluciona de xeito significativo. Pasou de
recadar 1.345 milléns en 2005 a 2.677 milléns unha década despois, o que o sitda no segundo
imposto en recadacion, escalando dous postos.

E importante sinalar que este comportamento de preeminencia dos impostos inmobiliarios
sobre o total se produce en todos os municipios, sexa cal sexa o seu tamafio, ainda que o maior
peso do IBl sobre o total o ten nas entidades con menos de 5.000 habitantes, seguidos polo tramo
de 5.000-20.000 e de 20.000-50.000. Os ingresos relativos do imposto sobre o incremento do
valor dos terreos de natureza urbana son predominantes nos municipios mais grandes, achegan
un 24,8 % do total da recadacién dos impostos directos nas entidades con mais de 1.000.000
de habitantes.

Unha vez descrita a importancia dos ingresos derivados da propiedade inmobiliaria sobre
o financiamento impositivo local, cabe preguntarse se isto seguira a ser asi a partir da reforma
pendente e, sobre todo, se pode cambiar unha vez que se adapte o imposto sobre o incremento
do valor dos terreos de natureza urbana s sentenzas que pofien en dibida a sta legalidade.

4 O IMPOSTO SOBRE O INCREMENTO DO VALOR DOS TERREOS
DE NATUREZA URBANA

O IIVTNU é un imposto directo, de caracter real -non ten en conta as circunstancias persoais—,
obxectivo, non periddico, de cardcter potestativo® e titularidade municipal, cuxo desenvolve-
mento regulamentario o levan a cabo as correspondentes ordenanzas fiscais aprobadas polos
concellos. Grava o incremento de valor que experimentan os terreos urbanos —non os rurais— que
se pofia de manifesto como consecuencia da transmisién da propiedade dos terreos por calquera
titulo ou da constitucién ou transmisiéon dalgin dereito real de desfrute, limitativo do dominio
sobre os referidos terreos. A base impofiible é susceptible de ser modificada polos concellos en
casos de revision dos valores catastrais e establecer o tipo de gravame por debaixo do 30 %.

O artigo 107 do texto refundido da Lei reguladora das facendas locais, que no seu punto 1
establece que a base impoiiible do imposto esta constituida polo “incremento do valor dos terreos,
posto de manifesto no momento da devindicacion e experimentado ao longo dun periodo mdximo
de 20 anos. Para os efectos de determinacion da base, deberd terse en conta o valor do terreo no
momento da devindicacion, de acordo co previsto nos apartados 2 e 3 deste artigo, e a porcentaxe
que corresponda en funcién do previsto no apartado 4" .*

Mentres, o punto 2 institde que “o valor do terreo no momento da devindicacién resultara
do establecido nas seguintes regras:

a) Nas transmisiéns de terreos, o valor destes no momento da devindicacion serd o que tefian
determinado nese momento para os efectos do imposto sobre bens inmobles. Non obstante, cando
o dito valor sexa consecuencia dun cadro de valores que non reflicta modificaciéns de planeamento
aprobadas con posterioridade @ aprobacion do citado relatorio, poderase liquidar provisionalmente
este imposto conforme aquel. Nestes casos, na liquidacion definitiva aplicarase o valor dos terreos
unha vez que se obteria conforme os procedementos de valoracion colectiva que se instrian, referido a
data da remuneracion. Cando esta data non coincida coa de efectividade dos novos valores catastrais,
estes corrixiranse aplicando os coeficientes de actualizacion que correspondan, establecidos para o
efecto nas leis de orzamentos xerais do Estado.

Cando o terreo, mesmo sendo de natureza urbana ou integrado nun ben inmoble de caracteristi-
cas especiais, no momento da devindicacion do imposto, non tefia determinado valor catastral nese
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momento, o concello poderd practicar a liquidacién cando o referido valor catastral sexa determinado,
referindo o dito valor ao momento da devindicacion.

b) Na constitucion e transmisién de dereitos reais de desfrute limitativos do dominio, as porcen-
taxes anuais aplicaranse sobre a parte do valor definido no pardgrafo a) anterior que represente,
respecto daquel, o valor dos referidos dereitos calculado mediante a aplicacién das normas fixadas
para os efectos do imposto sobre transmisions patrimoniais e actos xuridicos documentados.

¢) Na constitucion ou transmisién do dereito a elevar unha ou mdis plantas sobre un edificio ou
terreo, ou do dereito de realizar a construcién baixo solo sen implicar a existencia dun dereito real
de superficie, as porcentaxes anuais aplicaranse sobre a parte do valor definido no pardgrafo a) que
represente, respecto daquel, o médulo de proporcionalidade fixado na escritura de transmisién ou,
no seu defecto, que resulte de establecer a proporcion entre a superficie ou volume das plantas a
construir en voo ou subsolo e a total superficie ou volume edificados unha vez construidas aquelas.

d) Nos supostos de expropiacions forzosas, as porcentaxes aplicaranse sobre a parte do prezo
xusto que corresponda ao valor do terreo, salvo que o valor definido no pardgrafo a) do apartado 2
anterior fose inferior, caso en que prevalecerd este Ultimo sobre o prezo xusto”.

Unha vez determinado o valor do terreo, tendo en conta as deduciéns, aplicarase a porcen-
taxe anual que determine cada concello, cos seguintes limites maximos:

Periodo 1-5 anos Periodo de ata 10 anos Periodo de ata 15 anos Periodo de ata 20 anos
3,7 3,5 3,2 3

Unha vez achado o valor corrixido do terreo, aplicase o tipo de gravame, que pode moverse
entre 0 0% e 0 30%.

De acordo con este repaso normativo, debemos chamar a atencién en que, de acordo coa
redaccion deste artigo, o incremento de valor que esta a gravar o imposto € presunto, ao tomar
como referencia o valor catastral e non o valor real da transaccién. Sobre este suposto vén de
ditar sentenza o Tribunal Constitucional, TC59/2017, do 11 de maio, que ten como precedente
as SSTC 16/2017 e 37/2017, que declarou inconstitucionais e nulos, na medida en que someten
a tributacion situaciéns de inexistencia de incrementos de valor, os apartados 1 e 2.a do artigo
107 e 110.4 do TRLRFL antes sinalados. O Tribunal Constitucional establece que en ningln caso
se pode instaurar un “tributo tomando en consideracion feitos que non sexan expofientes dunha
riqueza real ou potencial, ou, o que é o mesmo, aqueles supostos en que a capacidade econémica
gravada polo tributo sexa non xa potencial, sendn inexistente, virtual ou ficticia”*. O TC elimina a
posibilidade de que a aplicacion automatica dos coeficientes previstos na norma do valor catas-
tral xere un incremento ficticio nalguns casos, polo que a mera titularidade dun terreo durante
un determinado periodo non pode producir automaticamente un aumento de valor, senén que
habera que probalo, producindose en ocasiéns o paradoxo de que por mor da crise econémica se
tivesen producido perdas na transmisién e o seu titular tivese que tributar como se tivese obtido
unha plusvalia. Carece de sentido ninglin que se sometan a tributacion situacions inexpresivas
de capacidade econémica, o que contradi o principio constitucional de capacidade econémica:
“parece claro que a circunstancia de que o nacemento da obriga tributaria se fixese depender, entén
e tamén agora, da transmisién dun terreo poderia ser unha condicion necesaria na configuracion do
tributo, pero de ningtin xeito se pode erixir nunha condicion suficiente nun tributo cuxo obxecto é o
incremento de valor dun terreo. Ao feito desa transmision compre engadirlle, polo tanto, a necesaria
materializacion dun incremento de valor do terreo, expofiente dunha capacidade econémica real
ou, polo menos, potencial. Non obstante, cando non se produciu ese incremento no valor do terreo
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transmitido, a capacidade econémica pretendidamente gravada deixa de ser potencial para conver-
terse en irreal ou ficticia, violdndose con iso o principio de capacidade econémica (art. 31.1 CE)”.

Na mesma lifia que apuntou o Tribunal Constitucional sentenciou tamén o Tribunal Supremo,
que fixo sGa a doutrina do primeiro. A Sentenza TS 1163/2018 recolle que a liquidacién do
imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana podera ser anulado cando
o contribuinte demostre a inexistencia dunha plusvalia real e efectiva, sendo a Administracién
a que probe en contra: “Achegada... —por calquera medio— polo obrigado tributario a proba de
que o terreo non aumentou de valor, deberd ser a Administracién a que probe en contra das ditas
pretensions para poder aplicar os preceptos do TRLFL que a decision da STC 59/2017 deixou en vigor
en caso de plusvalia”.

Esta I6xica que supuran as citadas sentenzas non parecen estar presentes na practica, pois é
cofiecido que a crise econémico-financeira que marcou a Ultima década econémica de Espaiia
non se viu reflectida na recadacién impositiva inmobiliaria e moito menos a recadacién do im-
posto sobre plusvalias, que, como se pode apreciar nos dous gréficos que seguen, non deixaron
de gafar en importancia absoluta e relativa sobre a recadacién impositiva municipal. Chama a
atencién que este crecemento se producise de xeito significativo nos municipios mais grandes
(gréfico 7).

O imposto sobre o incremento do valor dos terreos de natureza urbana non sé é o segundo
en recadacion para aqueles municipios que o exixen, 3.708, senén que ten un comportamento
diferenciado segundo o tramo de poboacién municipal. Debemos indicar, non obstante, que
este peso é desigual: maior nas entidades locais de Andalucia, Asturias, Catalufia, Murcia ou A
Rioxa, que mantefien uns tipos impositivos por enriba da media e unhas reduciéns por debaixo;
moito menor, no extremo contrario, Galicia, cuxa inhibicién fiscal local é conecida e reflictese
tamén neste imposto, que o exixen o 30% das entidades —por debaixo da media-, cuns tipos e
unha recadacién por debaixo da media nacional.

Malia a evidencia recadatoria e a importancia relativa sobre outros impostos, as sentenzas
antes citadas fan precisa unha modificacién no imposto ou, mesmo, a sta supresién. Que face-
mos co imposto sobre o incremento de valor dos terreos de natureza urbana? Desde o punto
de vista teérico, unha parte importante da doutrina avala os fundamentos que lles outorgan aos
impostos sobre a propiedade un papel determinante no financiamento das facendas locais, tal
como sucede na maior parte dos paises da OCDE, pero os modelos non son uniformes. Diversos
estudos® cuantificaron en mais de medio centenar as formas diferentes de aplicar o financiamento
local sobre a propiedade nos tipos impositivos, o valor para o céalculo das bases, etc.

Cofiecidas as distintas opciéns de gravame e os problemas inherentes & determinacién da
base impoiiible e o célculo da plusvalia, as propostas de solucién poderian pasar polos tres
escenarios seguintes:

A eliminacién do imposto, que daria resposta non sé aos problemas identificados polos tri-
bunais Constitucional e Supremo, senén que tamén eliminaria de raiz as discusiéns sobre dobre
imposicién que xorden fundadas sobre o gravame de plusvalias noutros tributos tales como o
imposto sobre a renda das persoas fisicas. Non obstante, esta “cura” radical traeria desvantaxes
asociadas & perda dun elemento importante de control sobre os inmobles e afectaria negati-
vamente aos recursos das entidades locais, que, en todo caso, deberan ser compensadas polo
Estado central.

Unha terapia de choque en forma de cambio sobre un elemento substancial do imposto
implicarfa, por exemplo, modificar o célculo da base impofiible, desligala do valor catastral e
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baseala na diferenza entre o valor real da transmision e de adquisicién, logo da correcciéon dos
efectos da inflacion. Un paso mais adiante para actualizar e converter o IIVTNU nun imposto
sobre todas as plusvalias inmobiliarias obrigaria a actuar sobre o feito imponible e determinar
as bases imponibles sometendo a gravame os incrementos de valor dos inmobles de calquera
natureza —urbana e ristica— independentemente do seu caracter temporal —tamén as inferiores
a un ano- e engadindo elementos que eviten a dobre imposicién’.

A peor solucién, ainda que a mais sinxela, consiste en aplicar unha maquillaxe transitoria que
introduza exclusivamente a modificacion lexislativa obrigada para adaptar o imposto &s exixen-
cias das sentenzas, volvendo & redaccién da Lei 39/1988 —ou algunha semellante- que grave a
plusvalia real e non a presunta, ou ben que incorpore unha exencién das minusvalias e, no seu
defecto, determinar a non suxeicion en caso de perdas na transmision.

Malia estas opcidns e a espera de ver qué parte das recomendacions que fixo a Comisién para
a Reforma das Facendas Locais se tefien en conta, de momento esta en marcha unha proposicion
de lei acordada coa Federacion Espariola de Municipios e Provincias (FEMP) que opta pola mera
adaptacién da normativa & sentenza, é dicir, a non suxeicién ao imposto cando o contribuinte
poida acreditar que non obtivo plusvalia na transmisién dun terreo de natureza urbana. No caso
contrario, o imposto seguira aplicindose igual que agora. Este suposto aféstase, pois, das medidas
antes apuntadas para unha reforma en profundidade.

Mentres tanto, a inseguridade xuridica do contribuinte é palpable: algtns concellos seguen
liquidando o imposto igual que o facian antes e deixan en mans do contribuinte a carga da proba
sobre a inexistencia da plusvalia; outros decidiron non aplicalo, considerando que a declaracién
de inconstitucionalidade é suficiente para non exixilo; os que madis, estan expectantes ante a
préxima modificacién normativa.

5 CONCLUSIONS

A fragmentacién municipal segue a ser un lastre para a facenda local e clama por un pulo
gue incentive a sa reordenacion, co fin de aproveitar as economias de escala na prestacién dos
bens e servizos publicos locais, & vez que logre unha xestiéon pulblica mais moderna e eficiente.

Despois do axuste constatado en termos de disciplina fiscal, o novo modelo parece xirar cara
a unha facenda local clasica, que gasta en servizos tradicionais e os seus ingresos impositivos se
ven nutridos por tributos sobre a propiedade, a través dos que exerceron unha forte presion fiscal
nos anos mais duros da crise. Dificilmente isto pode seguir asi, mais ainda se non se pon solucién
ao problema que suscitou o pronunciamento xudicial acerca do imposto sobre o incremento de
valor dos terreos de natureza urbana.

O IIVTNU é un clasico no catélogo tributario das entidades locais, que chegou a ter a stGa
forma actual despois de varias modificaciéns normativas sufridas desde a sGa regulacién orixina-
ria en 1919. Espafia non é unha excepcién, a maior parte dos paises exixen un imposto sobre
plusvalias, ben que a sta configuracion varia significativamente. O actual texto refundido da Lei
reguladora das facendas locais introduciu un cambio na sda Ultima reforma que agora foi obxecto
dunha correccion severa por parte do Tribunal Constitucional ~tamén do Tribunal Supremo-, e
require dunha transformacién que se fai agardar. Poderiase aproveitar o momento para reformalo
en profundidade, de acordo co resto de tributos que gravan as plusvalias, ainda que parece que
a tendencia apunta mais cara a unha minima modificacién que leve a gravar as plusvalias reais
e non as presuntas, sen mais cambio.
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Ninguén pon en duibida a capacidade recadatoria do imposto sobre plusvalias, nin a sGa
achega &s arcas locais. E de recibo, polo tanto, agradecer os servizos prestados ao IIVTNU,
pero tamén sinalar a imposibilidade de seguir exixindose de xeito inconstitucional, mentres o
contribuinte esté asistido de inseguridade xuridica. Este impasse resolutivo durou xa demasiado
tempo; compre que actle o lexislador, se puidese ser mediante unha modificacién global do
sistema de financiamento local, mellor.
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Cadro 1. A facenda local europea: dimensién comparada

2015 Ga‘s)/topll?acal Ingl;zslo)ILocal Gasto local /habitante Gij:?AA{OPC:V
UE 11,1 11,1 3.205 2.4
Eurozona 9,9 10,0 3.54 20,4
Bélxica 7,2 7,2 2.622 13,3
Alemaria 7,8 7,9 2.901 17,7
Espana 6,0 6,5 1.393 13,7
Austria 8,6 8,6 3.428 16,8
Fonte: Eurostat
Cadro 2. As entidades locais en Espafia
ENTES LOCAIS (art. 137-141.4 CE) 8.174
Municipios 8.120
Cidades auténomas 2
Provincias de réxime comdn 38
Provincias de réxime foral 3
lllas 11
ENTIDADES LOCAIS (art. 3.2 LRBRL) 4.838
Mancomunidades 966
Areas metropolitanas 3
Bisbarras 81
Agrupaciéns de municipios 78
Entidades locais menores 3.710
Outros entes locais 3.230
Consorcios 457
Organismos auténomos locais 1.097
Entidades pablicas empresariais 54
Sociedades mercantis locais 1.284
Sociedades mercantis participadas maioritariamente 250

Fonte: Ministerio de Facenda.

Gréfico 1. Evolucién nimero de municipios por tamarfio de poboacién
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Fonte: INE, elaboracién propia.
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Gréfico 2. Distribucién da poboacién por tamafio de municipio
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Fonte: INE. Elaboracién propia

Gréfico 3. Ingresos impositivos municipais 2005-2015
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Fonte: Ministerio de Facenda. Elaboracion propia

Gréfico 4. Evolucién ingresos locais inmobiliarios 2005-2015
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Gréfico 5. Recadacion dos impostos directos por tramos de poboacién
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Gréfico 6. Evolucion da recadacion IIVTNU 2005-2015 en miles de euros
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Gréfico 7. Recadacion IIVTNU por tramos de poboacién entre 2005-2015
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Téboa 1. Porcentaxe anual, tipo impositivo e reducién IIVTNU

Porcentaxe anual

Tipo impositivo en porcentaxe

% reducién

Munic. De1ta Ata 10 Ata 15 Ata 20 Dela Ata 10 Ata 15 Ata 20 Munic. Porcen-

estab. 5 anos anos anos anos 5 anos anos anos anos estab. taxe
TOTAL 3.708 2,98 2,74 2,59 2,51 22,99 22,70 22.44 22,23 228 47,58
ANDALUCIA 7M1 3,02 2,79 2,67 2,61 2420 23,73 2319 22,78 36 46,81
ALMERIA 93 3.03 2,83 273 2,68 2391 23,06 2238 21,63 12 51,67
CADIZ 43 3.15 2,95 2,75 265 2597 25,85 2492 2433 1 60,00
CORDOBA 63 2.89 2,64 2,57 258 23.00 22,76 22,50 2232 1 40,00
GRANADA 139 288 2,64 254 2,50 2333 2282 22,17 21,78 T 4571
HUELVA 79 3.09 2,8¢ 278 2,69 2514 24,89 23,96 23,31 5 41,00
JAEN 94 3.04 2,7¢ 2,66 261 2461 24,28 2387 23,56 3 4333
MALAGA 95 3.09 2,86 2,69 263 2332 2278 2246 2213 5 4200
SEVILLA 103 3.07 2,86 273 264 25.34 24,94 2445 2424 2 50,00
ARAGON 167 297 2,73 2,58 247 20,92 20,79 20.82 20.88 8 46,25
HUESCA 52 3.04 2,80 2,65 254 2242 22,22 22,09 21,92 3 53,33
TERUEL 27 3.19 2,8¢ 267 2,54 19.43 18,27 19,13 19,00 3 46,67
ZARAGOZA 88 287 2,66 2,51 241 2046 2042 20,59 20,84 2 35,00
ASTURIAS 61 318 2,94 2,79 2,66 27,02 27,02 27,06 27,07 6 51,67
ILLES BALEARS 66 2,84 2,57 2,45 2,38 20,97 20,34 20,37 20,26 6 51,67
CANARIAS 85 2,95 2,73 2,62 2,56 24,84 24,76 24,70 24.62 1 51,00
PALMAS, LAS 33 288 2,67 255 249 23.7% 23,68 23,63 23,52 1 51,00
SANTA CRUZ DE 52 299 2,77 2,65 2,61 2552 2544 2538 2532 0 000
TENERIFE
CANTABRIA 64 2,98 2,75 2,61 2,58 22,95 22,87 22,84 22,83 12 52,50
CASTILLA-LEON 341 2,84 2,61 244 233 20,16 19,93 19,68 19,50 30 47,67
AVILA 55 270 248 237 23 18.91 18,89 18.87 18.83 5 52,00
BURGOS 92 273 2,50 231 2,14 1951 19,36 19.20 19.11 5 46,00
LEON 40 280 2,82 251 242 2095 20,54 20.28 19.98 3 5000
PALENCIA 19 277 2,48 2,28 2,15 19.28 18,16 19,05 18,94 0 0,00
SALAMANCA 30 294 2,72 254 242 2098 20,79 2061 20,41 2 50,00
SEGOVIA 36 3.15 2,88 263 245 19.80 18,14 18,22 17,41 5 44,00
SORIA 5 287 272 272 268 17.80 17,80 17.80 17,80 1 50,00
VALLADCLID 48 3.05 2,7¢ 2,60 2,50 2218 21,82 21.47 2142 7 42,86
ZAMORA 18 268 2,48 235 232 2125 21,25 21.25 21.25 2 6000
CASTILLA-MANCHA 388 282 2,57 2,40 2,31 19,71 19,49 19,28 19,08 31 5223
ALBACETE 63 265 2,46 2,37 232 2042 20,37 20.23 20,31 11 5455
CIUDAD REAL 63 283 2,5¢ 248 241 2028 16,88 19.57 19,40 3 4987
CUENCA 49 277 2,58 2,37 227 18.84 18,90 18.98 19.04 5 5400
GUADALAJARA 85 297 2,71 250 238 2087 20,56 2023 19,91 5 52,00
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Porcentaxe anual

Tipo impositivo en porcentaxe

% reducion

Munic. Deta Ata 10 Ata 15 Ata 20 De1a Ata 10 Ata 15 Ata 20 Munic. Porcen-

estab. 5 anos anos anos anos 5 anos anos anos anos estab. taxe
CASTILLA-MANCHA 388 2,82 2,57 2,40 2,31 19,71 19,49 19,28 19,08 31 52,23
TOLEDO 128 281 2,52 233 222 18,65 18,37 18,15 17.79 7 4857
CATALUNA 791 314 2,90 2,72 2,61 24,57 24,37 24,16 24,01 26 42,88
BARCELONA 301 333 3,08 2,89 2,77 25,74 25,66 25,54 2548 15 42,00
GIRONA 210 3.09 287 2,71 2,63 25,33 25,05 24,79 2454 3 51,67
LLEIDA 144 2.38 2,61 24 2,23 21,15 20,86 20,76 20,52 5 40,00
TARRAGONA 136 3.08 283 2,67 2,57 24,43 24,09 23,73 2347 3 4333
EXTREMADURA 192 2,84 2,61 2,48 2,42 21,89 21,29 20,93 20,61 5 43,00
BADAJOZ 136 2.36 2,62 249 243 22,04 21,35 20,87 20,83 1 55,00
CACERES 56 2.80 2,57 246 242 21,52 2117 20,83 20,56 4 40,00
GALICIA 115 2,71 2,44 234 2,30 22,05 21,90 21,74 21,67 6 4417
CORUNA, A 52 275 244 2,31 230 23,35 23,08 22,80 22,55 4 4250
LUGO 9 233 2,38 235 2,36 22,98 2288 23,10 2321 0 000
OURENSE 13 254 2,31 2,21 2,15 15,69 16,94 16,80 16,36 0 0,00
PONTEVEDRA 41 275 2,51 24 2,33 21,78 21,73 21,64 2151 2 47,50
MADRID 169 2,99 2,76 2,63 2,58 23,73 23,23 22,93 22,74 16 42,12
MURCIA 45 315 2,91 2,75 2,69 25,63 25,30 25,04 24,83 4 45,00
RIOJA 55 3,19 2,97 2,78 2,67 25,83 25,68 25,54 25,36 6 53,33
C.VALENCIANA 456 2,97 2,72 2,58 2,52 23,28 23,05 22,82 22,64 35 47,81
ALICANTE / ALACANT 135 298 273 281 2,55 2347 2323 22,79 2252 4 4262
CASTELLON / CASTELLO 2 286 2,63 248 240 21,75 21,16 21,04 20,94 7 5286
VALENCIA / VALENCIA 239 3.01 2,74 2,81 255 23,70 23,59 23,46 23,28 24 4721
CEUTA 1 2,90 2,70 2,65 2,60 27,00 27,00 27,00 27,00 0 0,00
MELILLA 1 2,70 2,60 2,50 2,40 29,00 29,00 29,00 29,00 0 0,00

Fonte: Ministerio de Facenda
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NOTAS

1

Maria Cadaval Sampedro

Esta lifla argumental constriese sobre a I6xica expresada por Montesquieu e Rousseau, que resaltan os beneficios da descentralizacion no
caso dos territorios vastos.

Tiebout, Oates, Musgrave.

Exixirono preto de 3.750 municipios no dltimo exercicio liquidado.

Resulta obrigado sinalar que a derrogada Lei 39/1988, do 28 de decembro, reguladora das facendas locais, no seu artigo 108.1 recollia que
“a base imporiible deste imposto estd constituida polo incremento real do valor dos terreos de natureza urbana” ... Este precepto foi modificado
pola Lei 51/2002, do 27 de decembro, que suprimiu a palabra real e antepuxo o cambio no valor catastral.

Cabe lembrar que o artigo 31.1 da Constitucion espafiola establece que “Todos contribuirdn ao sostemento dos gastos piblicos de acordo coa
stia capacidade econémica mediante un sistema tributario xusto inspirado nos principios de igualdade e progresividade que, en ningtin caso, terd
alcance confiscatorio”. O TC admitiu a trdmite a inconstitucionalidade por ser a regulacién do imposto contraria a capacidade econémica
dos contribuintes.

Brown e Hepworth, 2000.

A transmisién dos terreos de natureza urbana soporta, ademais do imposto sobre o incremento do valor dos bens de natureza urbana, un
de transmisions patrimoniais, imposto sobre a renda das persoas fisicas ou sociedades ou polo imposto de sucesiéns e doazéns, se se trata
dunha adquisicion por estes supostos.
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Resumo: Neste traballo analizamos o gasto sanitario nas distintas comunidades auténomas espafiolas a
través do estudo de converxencia durante un periodo de doce anos (2007-2018). En concreto, examina-
mos ese gasto desde dous puntos de vista: a porcentaxe que representa sobre o PIB rexional e en termos
per capita. Neste sentido, levamos a cabo esta analise a través de dous tipos de converxencia: o e . Os
resultados empiricos obtidos indican a existencia de ambos os dous tipos de converxencia. Por conseguin-
te, pode afirmarse que as comunidades auténomas converxen cara a un mesmo estado estacionario en
canto as dlas vertentes de gasto sanitario consideradas.

Palabras clave: Gasto sanitario, financiamento, descentralizacion, o converxencia,  converxencia.

Resumen: En este trabajo analizamos el gasto sanitario en las distintas comunidades auténomas espa-
fiolas a través del estudio de convergencia durante un periodo de doce afnos (2007-2018). En concreto,
examinamos dicho gasto desde dos puntos de vista: el porcentaje que representa sobre el PIB regional
y en términos per cépita. En este sentido, llevamos a cabo este analisis a través de dos tipos de conver-
gencia: oy B. Los resultados empiricos obtenidos indican la existencia de ambos tipos de convergencia.
Por consiguiente, puede afirmarse que las comunidades auténomas convergen hacia un mismo estado
estacionario en cuanto a las dos vertientes de gasto sanitario consideradas.

Palabras clave: Gasto sanitario, financiacion, descentralizacion, o convergencia, § convergencia.

Abstract: In this paper, we analyse the health care expenditure of the seventeen Spanish Autonomous
Communities through a convergence study during a period of twelve years (2007-2018). Specifically, we
examine the health care expenditure from two points of view: the percentage over the regional Gross
Domestic Product (GDP) and in per capita terms. In this sense, we carry out the analysis of o and f§ con-
vergence. Our empirical findings indicate the existence of both types of convergence. Thus, in terms of

Agradezo especialmente a axuda en investigacién a Paloma Lanza, asi como os comentarios recibidos de, entre outros, Fernando I. Sanchez,
Rosa Urbanos e Alain Cuenca nas Jornadas Regionales de Economia de la Salud celebradas en Murcia en xullo de 2018.
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the two aspects considered of health expenditure, we can confirm that the Spanish Autonomous Com-
munities converge towards the same stationary state.
Key words: health care expenditure, financing, decentralization, o convergence, § convergence.

Sumario: 1 Introducién. 2 O gasto sanitario en Espafia. 3 Metodoloxia. 4 Resultados. 5 Conclusiéns. 6
Referencias bibliograficas.

1 INTRODUCION

Os orzamentos que se destinan & cobertura das prestacions sanitarias das distintas comuni-
dades auténomas son da stia competencia desde o mesmo momento da sta asuncion, tal como
o permite o modelo de financiamento autonémico vixente en cada momento. Deste xeito, co
paso do tempo vénse observando unha ampla dispersién no nivel de gasto sanitario se se analiza
cada unha delas de xeito individual'.

En todo caso, moitas rexions vefien reclamando que se resolva o problema crénico do in-
frafinanciamento e, por este motivo, volveuse incluir no debate actual a pertinencia de volver
considerar unha parte do gasto sanitario suxeito a un financiamento finalista, destinandose unha
partida de sanidade garantida para cada comunidade auténomaZ. O marco xeral de economia
da satide podenos servir para enfocar esta problematica®, dado que este tipo de propostas xera
asi vantaxes e inconvenientes. Entre os primeiros, destaca que o dito limiar minimo formula unha
maior certeza a cada un dos territorios, ademais de corrixir comportamentos oportunistas, entre
outros. Entre os segundos, atopamos que aqueles instrumentos que dotan de certeza poden
derivar nun maior control rexional por parte da facenda central®.

Asi mesmo, en moitas comunidades auténomas incrementouse notablemente o nivel de
gasto sanitario, coa excepcién do sucedido en épocas de recesién (Bandrés e Gonzalez, 2015).
Igualmente, é probable que isto se vise afectado por certos determinantes tales como o enve-
llecemento, a cronicidade, a democratizacién dunha maior esperanza de vida, a aparicién de
novas multimorbilidades, etc.>. Non obstante, desde Kleiman (1974) e Newhouse (1977), o gasto
sanitario relaciénase coa renda como o seu principal factor determinante. Actualmente, sendo un
tema de especial interese en canto ao seu estudo, a elasticidade renda do gasto sanitario pode
rexistrar valores superiores ou menores que a unidade. Deste xeito, unha superficial revisién
de literatura baseada en artigos dos Gltimos cinco anos confirmanos que a maioria de estudos
conclten que o valor da dita elasticidade € inferior & unidade®, mentres que outros, como o de
Lago et al. (2013), obtefien valores que oscilan entre 0,3 e 1,1.

Por conseguinte, existen diferenzas importantes en canto ao gasto sanitario a nivel rexional,
as cales poden vir xeradas por caracteristicas propias de cada comunidade auténoma, ademais
de por como inflGe en cada unha delas o fenémeno da “demanda inducida pola oferta””.

Con este estudo buscase mellorar o cofecemento sobre os orzamentos destinados a sani-
dade das distintas comunidades auténomas espafiolas. O noso obxectivo principal é analizar
a existencia de converxencia no gasto sanitario rexional entre os anos 2007 e 2018. Para iso,
estudamos duas perspectivas: o gasto sanitario entendido como porcentaxe do PIB rexional
e 0 gasto sanitario en termos per capita. Asi, no estudo empirico que se pasa a desenvolver a
continuacién mostraremos a existencia dun proceso de converxencia nas dias modalidades de
gasto consideradas.

O traballo estrutdrase do seguinte xeito. No apartado que segue faise unha introducién acerca
do gasto sanitario en Espafia e a sda evolucién histérica. Na terceira seccién, describense tanto
as fontes de informacién como a metodoloxia utilizada para estimar o grao de converxencia
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no nivel de gasto sanitario rexional. A continuacion, detéllanse os resultados empiricos obtidos.
Finalmente, na Gltima seccién, incliense as conclusions e detéllanse algunhas implicacions de
politica sanitaria de interese.

2 0 GASTO SANITARIO EN ESPANA

Ao longo do século XXI, apreciouse un notable incremento de recursos destinados a financiar
os servizos puUblicos de Espafia e, entre eles, a sanidade. Asi, na figura 1, a partir dos datos recolli-
dos pola Organizacién para a Cooperacién e o Desenvolvemento Econémico?, podemos observar
a evolucién que experimenta o gasto sanitario (publico e privado) como porcentaxe do produto
interior bruto (PIB) nacional en cada pais durante un periodo de tempo que abrangue os Gltimos
18 anos (2000-2017). De xeito similar, pero, neste caso, centrado no gasto sanitario per capita,
afigura 2 mostra a tendencia que seguiu o dito gasto durante o periodo de tempo mencionado.
En termos xerais, para ambos os dous tipos de gasto sanitario obsérvase un notable incremento.

De xeito individual, o gasto sanitario como porcentaxe do PIB aumenta un 2,0% de 2000 a
2017. Durante os tres primeiros anos considerados, mantense constante, e aumenta nun 0,7 %
de 2002 a 2003. Entre 2003 e 2007 contintia sendo mais ou menos constante. Tras iso, o gasto
sanitario aumenta ata o0 9,0% do PIB en 2009, variando entre 8,8 e 9,1 % desde ese ano ata
2017, probablemente influido pola época de axustes e Grande Recesién que experimentaron
moitos paises.

No caso do gasto sanitario per capita, obsérvase unha tendencia crecente moito mais notable,
aumentando aproximadamente ata alcanzar os 2.000 € por persoa desde o ano 2000 ata 2017,
experimentando asi unha senda crecente ao longo de todo o periodo. Non obstante, produicese
unha lixeira reducién tanto do ano 2009 a 2010 (de 2.911 € a 2.882,9 €) como do ano 2011 a
2012 (de 2.915,4 € a 2.903,1 €).

Unha vez analizado o conxunto nacional, pasamos a examinar os orzamentos iniciais en satide
das dezasete comunidades auténomas. O primeiro de todo é que é importante destacar que as
cifras presentadas a continuacion para o gasto sanitario de 2018 non son definitivas. Asi, a taboa
1 mostra eses orzamentos per capita para 2010, 2017 e 2018 e inclGe a porcentaxe de variacién
entre 2010 e 2017. Obsérvase que oito (Aragdn, Asturias, Baleares, Cantabria, Comunidade
Valenciana, Madrid, Navarra e Pais Vasco) das dezasete comunidades auténomas superan en
2017 os valores que acadan en 2010. Igualmente, as citadas rexiéns tamén aumentan estes
orzamentos iniciais para o ano 2018. Pola contra, o resto dos territorios sofren unha importante
diminucién do seu nivel de gasto sanitario do ano 2010 a 2018, coa excepcién de Castela e
Ledn, Castela-A Mancha e Galicia.

Se nos centramos na media das rexiéns, pode observarse pola sta vez unha diminucién dos
orzamentos iniciais destinados a sanidade no periodo temporal comprendido entre os anos 2010
a 2017. Non obstante, tan sé un ano mais tarde, o orzamento increméntase en case 100 euros por
persoa, reflexo probablemente da recuperacion econémica actual que ainda experimentamos.

A figura 3 mostra os orzamentos iniciais en sanidade en termos per céapita para as distintas
comunidades auténomas en 2018, ordenadas de maior a menor segundo o seu importe por per-
soa. Deste modo, pode observarse que a rexién con maior orzamento nese ano é a Comunidade
Foral do Pais Vasco, igual que en 2010. Non obstante, en 2017 sitGase en segundo lugar, s6
superada por outra comunidade foral: Navarra. Pola contra, en Gltimo lugar sittase Andalucia,
tal como sucede en 2017. No entanto, no ano 2010 sitGase por diante de Baleares, Madrid e a
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Comunidade Valenciana. Mentres tanto, se facemos referencia & media nacional, pode observarse
que, no ano 2018, as comunidades auténomas que se atopan por enriba dela son Cantabria,
ademais das forais, Asturias, Aragon, Estremadura, Castela e Le6n e A Rioxa, mentres que se sitdan
por debaixo da media as comunidades de Galicia, Baleares, Castela-A Mancha, Comunidade
Valenciana, Canarias, Murcia, Madrid, Catalufia e Andalucia.

3 METODOLOXIA

Para estudar a existencia de converxencia no gasto sanitario das diversas comunidades au-
ténomas de Esparia, imos seguir o modelo desenvolvido por Barro e Sala i Martin (1992). No
seu estudo, estes autores analizan os procesos de aproximacion cuantitativa que se dan entre
as rendas de determinados paises de interese. No noso caso, substituimos a variable de renda
pola de gasto sanitario.

Deste xeito, imos analizar dous tipos de converxencia: sigma (o) e beta (). Por un lado, a
primeira delas examina a evolucién da variable considerada no estudo (gasto sanitario) durante
un periodo de tempo. Aplicado ao noso caso a converxencia ¢ analiza a evolucién do gasto sa-
nitario sobre o PIB desde 2007 ata 2018, asi como o gasto sanitario per capita de 2007 a 2017.
Por outro lado, o segundo tipo de converxencia analiza a relacién entre o crecemento da variable
considerada (gasto sanitario) durante un determinado periodo de tempo e o seu propio valor
no ano inicial de estudo. Asi, aplicAndoo ao noso caso, a converxencia {3 avalia a relacién entre o
crecemento do gasto sanitario entre os anos 2007 e 2018 e o valor do dito gasto no ano 2007.

Comezando pola converxencia o, existen diversas aproximaciéns empiricas para poder cuan-
tificala. Non obstante, as mais comuns son a través do coeficiente de variacion (CV) e a desviacion
tipica (SD, pola sigla en inglés da expresién standard deviation). Polo tanto, neste estudo para
medir a converxencia deste tipo utilizamos en primeiro lugar a desviacion tipica, cuxa ecuacion
se escribe do seguinte xeito:

N N2
o = 2:i=1(1°g(l\3]ﬁ,t) ut) (1)

onde é o gasto sanitario na comunidade auténoma determinada no ano seleccionado, son
todas as rexions espariolas incluidas no estudo e, por Gltimo, é a media mostral do log(yi,t).

O outro tipo de converxencia a estudar, tal como se adiantou previamente, é a converxencia
B, a cal é condicién necesaria, ainda que non suficiente, para que exista converxencia sigma.
Neste mesmo sentido, p6édense distinguir dous tipos: converxencia 3 absoluta e condicionada.
Cabe destacar que ambas as dlas estan relacionadas coa teoria de crecemento desenvolvida
por Solow (1956), que trata de explicar que as economias alcanzan un estado estacionario a
longo prazo debido a que o factor capital consta de rendementos decrecentes a escala. Asi, a
hora de distinguir entre os dous tipos de converxencia, pode afirmarse que cando as econo-
mias converxen cara a un mesmo estado estacionario existe converxencia 3 absoluta, mentres
que a converxencia 3 condicionada ten lugar cando cada economia converxe cara a un estado
estacionario distinto. Noutras palabras, cada economia poderia converxer cara ao seu propio
estado estacionario a longo prazo, nunca todas cara ao mesmo, e isto pode deberse &s diferen-
tes caracteristicas que existen entre os paises ou, como neste caso, entre as rexions espafiolas.
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A continuacién, para medir neste estudo a converxencia f3, realizamos unha estimacion entre
a taxa de crecemento do gasto sanitario (en tanto por un) desde 2007 ata 2018 e o valor do
dito gasto durante o primeiro ano considerado. En concreto, a taxa de crecemento do gasto
sanitario € a nosa variable dependente, mentres que o gasto sanitario en 2007 é a nosa variable
independente. Polo tanto, sequindo o modelo desenvolvido por Barro e Sala i Martin (1990),
imos considerar unha ecuacién onde o punto clave é a estimacion de dous parametros: , e . O
primeiro deles ten o mesmo valor para todas as rexiéns analizadas, é dicir, é constante. O segundo
deles ha de ser negativo para que exista este tipo de converxencia. Deste xeito, o valor obtido
na estimacion para este pardmetro é a taxa a cal cada rexién se aproxima ao seu estado esta-
cionario, € dicir, a velocidade de converxencia. O terceiro e Ultimo pardmetro depende do tipo
de converxencia 3 que esteamos a analizar. Polo tanto, no caso da absoluta toma o valor cero,
mentres que para a condicionada podemos estimalo. Asi, consideramos a seguinte ecuacion:

Ayir =a+ b(yi,t—T) +c*xZip + U7 (2)

onde é a taxa de crecemento do gasto sanitario na comunidade auténoma no ano , é o
gasto sanitario, é o termo de erro, son parametros a estimar, € o periodo ata e é o periodo inicial.
A continuacién, modificase a ecuacién (2) do seguinte xeito:

In(yit/yie—
Ibulier) - g — by r) + e 3)

No caso de realizar unha estimacién con datos de seccién cruzada mediante a técnica de mi-
nimos cadrados ordinarios (MCO), é posible seleccionar os valores correspondentes ao primeiro e
ao Ultimo ano de estudo, sendo a nosa nova ecuacién a que pasamos a especificar seguidamente:

ln(yi,t/yi,tO) =a-—b ln(}’i,to) +u; (4)

onde ln(yi,t/yi,to) é a taxa de crecemento do gasto sanitario, é o logaritmo neperiano do
gasto sanitario durante o primeiro ano de estudo, son cada unha das dezasete comunidades
auténomas espafiolas, e son o primeiro e o (ltimo ano de estudo, respectivamente.

Igualmente, antes de presentar os resultados finais, cabe destacar que a ecuacién que especi-
fica a converxencia beta absoluta mide o cambio na taxa de crecemento cando o gasto sanitario
se incrementa nun 1%?°.

4 RESULTADOS

A seguir, comprobamos se existe converxencia ou, no seu defecto, diverxencia no gasto
sanitario per capita das distintas comunidades auténomas espafiolas no periodo de estudo an-
teriormente mencionado, asi como na porcentaxe que supén sobre o PIB rexional. Tal como
adiantamos previamente, en primeiro lugar, analizamos a converxencia tipo o e, en segundo
lugar, estudamos a converxencia tipo f.

Comezando pola anélise do gasto sanitario per capita, a figura 4 mostra a evolucién da desvia-
cién tipica do dito tipo de gasto para o conxunto das rexiéns espafiolas no periodo comprendido
entre os anos 2007 e 2018. En termos xerais, obsérvase unha tendencia claramente positiva a
centrarnos en 2007 e 2018, 0,09 e 0,12, respectivamente. Non obstante, existen flutuaciéns
ao longo do periodo de estudo e hai determinados anos (2007-2010, 2012-2013, 2015-2016,
2017-2018) en que se produce un aumento de desviacién tipica, alcanzandose o valor mais
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alto no ano 2013. Precisamente, durante estes anos ten lugar un incremento da dispersién no
gasto sanitario entre as distintas rexiéns como consecuencia do aumento da desviacién tipica.

Asi mesmo, o contrario sucede no resto dos anos, cando se reduce o coeficiente de varia-
cién; en concreto, isto sucede de 2010 a 2012, de 2013 a 2015 e de 2015 a 2017. Deste xeito,
nestes periodos anteriormente mencionados prodicese un fenémeno de converxencia sigma,
non existindo un gran grao de dispersién do gasto sanitario per capita entre as distintas rexions.

Continuando coa analise do gasto sanitario per capita, ¢ o momento de examinar a existen-
cia no periodo de estudo considerado de converxencia 3. Como xa mencionamos no apartado
anterior, existen dous tipos de converxencia , absoluta e condicionada. En primeiro lugar,
procedemos a realizar a andlise de converxencia 3 absoluta e, en caso de que esta exista, non
sera necesario estudar a converxencia 3 condicionada, debido a que se obterian uns resultados
que implicarian que as distintas comunidades auténomas converxen cara a un mesmo estado
estacionario.

Polo tanto, os resultados empiricos obtidos da pertinente regresion para analizar a conver-
xencia  absoluta pédense observar na taboa 2. Recordemos que, para que exista este tipo de
converxencia, é necesario que o coeficiente da variable dependente correspondente ao logaritmo
do gasto sanitario no primeiro ano de estudo (2007) sexa negativo. Neste caso, é importante
resaltar que as dezasete rexiéns espafiolas converxen cara a un mesmo estado estacionario,
existindo unha correlacién negativa (-0,0077) entre o valor de gasto sanitario en 2007 e a taxa
de crecemento da dita variable entre os anos 2007 e 2018. Noutras palabras, aquelas rexions
que no ano inicial de estudo tefien un nivel de gasto sanitario per capita maior son as que lo-
graron maiores taxas de crecemento. Igualmente, podemos destacar o caso de Baleares como
bo exemplo de converxencia, xa que en 2007 é a terceira rexién con menor gasto sanitario e
a stia taxa de crecemento anual é a segunda mais alta de Espafia, por detras unicamente do
Principado de Asturias.

Mentres tanto, na figura 5 obsérvanse os mesmos resultados, a través dunha lifia de tendencia
con pendente negativa. Todo iso confirmanos a existencia dunha relacién inversa entre a taxa
de crecemento anual acumulada do gasto sanitario por habitante e o seu valor no primeiro ano
de estudo (2007).

A continuacién, de igual xeito que anteriormente estudamos para o gasto sanitario per ca-
pita, analizamos a converxencia o e 3 do gasto sanitario sobre a porcentaxe do PIB rexional das
dezasete comunidades espafiolas entre 2007 e 2017.

En canto ao estudo da converxencia de tipo o, 0 gasto sanitario experimenta unha impor-
tante diminucién se comparamos en termos xerais o primeiro ano de estudo e o Ultimo (figura
6). Ao longo do periodo considerado, a desviacion tipica rexistra unha tendencia volatil, é dicir,
a dispersién no gasto sanitario entre as distintas rexions espafiolas aumenta nalgunhas ocasions
e diminde noutras. Ou sexa, obsérvase unha tendencia crecente en determinados anos (2007-
2009, 2013-2014, 2015-2016), lograndose o valor mais elevado no ano 2009. Mentres, durante
o resto dos anos (2009-2013, 2014-2015, 2016-2017) obsérvase unha tendencia decrecente,
alcanzandose o valor mais baixo no ano 2017. Asi, naqueles anos en que se produce a reducién
do coeficiente de variacion, existe converxencia sigma. Ou, o que € o mesmo, non existe un alto
grao de dispersién do gasto sanitario sobre o PIB entre as distintas comunidades auténomas.

No caso da analise da converxencia {3 absoluta do gasto sanitario sobre o PIB, obtemos un
resultado bastante similar ao achado anteriormente para o gasto sanitario per capita. De novo,
os nosos resultados indican a existencia de converxencia ao ter signo negativo o coeficiente da
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variable independente correspondente ao logaritmo do gasto sanitario sobre o PIB do primeiro
ano de estudo, pois concretamente obtense un valor tal que -0,0077. Polo tanto, pode inter-
pretarse que, en termos de crecemento econémico, aquelas rexiéons que no ano inicial (2007)
presentan un menor valor de gasto sanitario son as que tefien un maior crecemento ao longo
do periodo, alcanzando asi as rexiéns consideradas como “pobres” as “ricas”. Igualmente, é
de destacar o caso de Baleares, que en 2007 é unha das comunidades auténomas cuxo gasto
sanitario supdn menos porcentaxe sobre o seu PIB e, comparando todo o periodo, ten a segunda
taxa de crecemento anual méis elevada do pais, por detras do Principado de Asturias.

Asi, representado na figura 7 a través dunha lifia de tendencia con pendente negativa, pode
observarse a existencia dunha clara relacién negativa que existe entre a taxa de crecemento anual
acumulada do gasto sanitario sobre o PIB e o valor do dito gasto no ano 2007.

Polo tanto, ao existir converxencia 3 absoluta tanto para o gasto sanitario per capita como
para o gasto sanitario sobre o PIB, non é necesario analizar a converxencia 3 condicionada, debido
a que esta deriva dos problemas que pode chegar a xerar a primeira.

5 CONCLUSIONS

O obxectivo principal deste traballo é analizar a existencia de converxencia no gasto sanitario
das diversas comunidades auténomas entre os anos 2007 e 2018. Para iso, examinase ese gasto
desde duas perspectivas: entendido como porcentaxe do PIB e expresado en termos per capita.
A partir do noso estudo empirico, podemos extraer as seguintes conclusiéns que pasamos a
detallar a continuacion.

Por unha banda, en canto & converxencia o, os resultados empiricos obtidos para ambas
as dias variantes do gasto sanitario (PIB e per capita) mostran amplas flutuaciéns ao longo do
periodo considerado. Precisamente, naqueles periodos en que se produce unha reducién do
coeficiente de variacién ou, o que é o mesmo, non existe un elevado grao de dispersién do
gasto sanitario entre as rexions espafolas, é cando podemos afirmar a existencia deste tipo de
converxencia.

Por outra banda, os resultados obtidos ao longo deste traballo para a converxencia 3 absoluta
indican a sla existencia para as distintas comunidades auténomas entre os anos 2007 e 2018,
converxendo as ditas rexiéns cara ao mesmo estado estacionario. Proba diso é o coeficiente nega-
tivo da variable independente, sinalando unha relacién negativa entre a taxa de crecemento anual
acumulada do gasto sanitario e o seu valor no primeiro ano de estudo. Deste xeito, as rexions
que nun principio tefien un gasto sanitario inferior son as que logran unha taxa de crecemento
maior, destacando de xeito especial o caso de Baleares.

En definitiva, precisase, en paralelo a este fendmeno de converxencia en gasto sanitario, apos-
tar por un forte incremento nos fondos destinados a este tipo de gasto, xunto a maiores avances
na corresponsabilidade fiscal (é dicir, que efectivamente o nivel de goberno que execute o gasto
sexa 0 mesmo que recada os impostos ou custo do servizo publico). Neste mesmo contexto,
co fin de que o crecemento do gasto sanitario siga unha senda razoable, cémpre cada vez mais
activar mais medidas de financiamento finalista como fondos para desprazados ou para financiar
ainnovacién que quedarian asi entre duas lifias de accién: un aumento gradual da carga fiscal ou
a corresponsabilizacién directa cando o relevante sexa a preferencia individual de cada individuo.
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Figura 1. Evolucién do gasto sanitario como porcentaxe do PIB en Esparia (2000-2017)
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Fonte: Elaboracion propia a partir de OECD Health Statistics (2018).

Figura 2. Evolucién do gasto sanitario per capita en Espafia (2000-2017)
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Fonte: Elaboracién propia a partir de OECD Health Statistics (2018).

Taboa 1. Orzamentos iniciais per capita en sanidade (euros) por comunidade auténoma (C.A.)

% variacion

C.A./anos 2010 2017 (2010.2017) 2018
Andalucia 1.180,09 1.106,14 -0,0627 1.166,39
Aragén 1.419,37 1.433,60 0,0100 1.555,00
Asturias 1.507,15 1.578,64 0,0474 1.655,95
Baleares 1.066,37 1.307,23 0,2259 1.376,38
Canarias 1.295,36 1.264,74 -0,0236 1.268,40
Cantabria 1.347,47 1.418,30 0,0526 1.469,70
Castela e Leén 1.360,62 1.343,15 -0,0128 1.473,02
Castela-A Mancha 1.346,52 1.271,43 -0,0558 1.375,23
Catalufia 1.298,84 1.192,83 -0,0816 1.192,83
C. Valenciana 1.122,79 1.233,09 0,0982 1.294,83
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C.A./anos 2010 2017 :;’O‘fl%r_iza;if;; 2018
Estremadura 1.509,72 1.422,37 -0,0579 1.488,42
Galicia 1.333,39 1.331,57 -0,0014 1.380,87
Madrid 1.108,14 1.184,65 0,0690 1.214,97
Murcia 1.334,25 1.209,17 -0,0937 1.239,55
Navarra 1.543,12 1.633,15 0,0583 1.653,39
Pais Vasco 1.623,08 1.632,79 0,0060 1.693,49
A Rioxa 1.443,94 1.362,58 -0,0563 1.390,29
Media C.A. 1.343,95 1.337,02 -0,0052 1.405,22

Fonte: Elaboracién propia a partir do Ministerio de Sanidade (2018).

Figura 3. Orzamentos iniciais en satide per capita por comunidade auténoma en 2018
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Fonte: Elaboracion propia.
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Figura 4. Converxencia de gasto sanitario per capita por comunidades auténomas
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Fonte: Elaboracion propia.
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Cadro 2. Estimaciéns de converxencia 3 absoluta para o gasto sanitario per capita

Variable Coeficiente Erro estand. Estad. t p-valor
Constante 0,0570 0,1583 0,360 0,7236
LnGP2007 -0,0064 0,0223 -0,289 0,7768
R-cadrado 0,0055
R-cadrado axustado -0,0608

Fonte: Elaboracién propia.
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Figura 5. Dispersioén do gasto sanitario per capita nas rexiéns espafolas (2007-2018)
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Fonte: Elaboracién propia.

Figura 6. Converxencia de gasto sanitario sobre o PIB por CC.AA.
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Cadro 3. Estimacions de converxencia {3 absoluta para o gasto sanitario sobre o PIB

Variable Coeficiente Erro estand. Estad. t p-valor
Constante 0,0181 0,0148 1,219 0,2416
LnGP2007 -0,0077 0,0088 -0,869 0,3984
R-cadrado 0,0480
R-cadrado axustado -0,0155

58‘a%'t

Fonte: Elaboracién propia.
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Figura 7. Dispersion do gasto sanitario sobre o PIB nas rexions espafolas (2007-2017)
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Resumo: O artigo aborda os dez aspectos mais relevantes da nova normativa de proteccion de datos, so-
bre a base do Regulamento UE 2016/679 e a Lei organica 3/2018. Iso faise tanto desde un punto de vista
descritivo como desde posiciéns mais analiticas e explicativas. Previamente realizase un enfoque situacio-
nal que sublifia o papel que representa na actualidade o dereito fundamental & proteccién de datos no
marco dunha Sociedade da Informacion hiperglobalizada. O enfoque, ainda que resulta preferentemente
xuridico, complétase con aspectos socioléxicos e politoloxicos.

Palabras clave: Proteccién de datos, Regulamento (UE) 2016/679, LO 3/2018, dereito fundamental,
principios, bases de lexitimacion, dereitos, responsable de tratamento, delegado de proteccién de datos,
autoridade de proteccién de datos, infracciéns e sancions.

Resumen: El articulo aborda los diez aspectos mas relevantes de la nueva normativa de proteccion de
datos, sobre la base del Reglamento UE 2016/679 y la Ley orgéanica 3/2018. Ello se hace tanto desde un
punto de vista descriptivo como desde posiciones mas analiticas y explicativas. Previamente se hace un
enfoque situacional que subraya el papel que representa en la actualidad el derecho fundamental a la
proteccién de datos en el marco de una Sociedad de la Informacién hiperglobalizada. El enfoque, aunque
resulta preferentemente juridico, se completa con aspectos sociolégicos y politolégicos.

Palabras clave: Proteccion de datos, Reglamento (UE) 2016/679, LO 3/2018, derecho fundamental,
principios, bases de legitimacién, derechos, responsable de tratamiento, delegado de proteccién de da-
tos, autoridad de proteccion de datos, infracciones y sanciones.

Abstract: The paper addresses the ten most relevant aspects of the new data protection regulations, ba-
sed on the Regulation EU 2016/679 and Organic Act 3/2018. This is done both from a descriptive point of
view, and from more analytical and explanatory positions. Previously, a situational approach is made that
highlights the role currently played by the fundamental right to data protection within the framework of
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a hyperglobalized Information Society. The approach, although it is preferably legal, is completed with
sociological and political aspects.

Key words: Data protection, Regulation (EU) 2016/679, Organic Act 3/2018, fundamental rights, prin-
ciples, lawfulness of processing, rights, controller, data protection officer, infringements and penalties.

Sumario: 1 Introducién. 2 Dereito fundamental. 3 Uniformidade europea e recepcién en Espafia. 4 Novo
paradigma. 5 Principios. 6 Bases de lexitimacion. 7. Dereitos. 8 Estrutura institucional. 8.1 Responsable e
encargado de tratamento. 8.2 Delegado de proteccién de datos. 8.3 Autoridades de control. 8.4 Comité
Europeo de Proteccion de Datos. 9 Xestion de indole preventiva. 10 Infraccidns e sancions. 11 Unha
regulacién complexa. 11.1 Materias excluidas e regulaciéns especificas. 11.2 Excepciéns. 11.3 Ambitos
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1 INTRODUCION

A proteccion de datos converteuse nun elemento esencial para o axeitado funcionamento
social e politico. Emerxe como unha resposta xuridica fronte ao imparable avance do mundo
dixital e de todos os problemas que este pode orixinar na vida das persoas. A Sociedade da
Informacién transita agora por un segundo momento, amplificada pola hiperglobalizacién e
redefinida polas tecnoloxias disruptivas que se estan a construir na actualidade. Nunca como ata
este momento os dereitos conectados coa privacidade estiveron tan expostos.

Como sostivemos, a finalidade do dereito en sentido obxectivo, consistente en regular a vida
en sociedade, exixe realizar actualizacions e reformas cando a evolucion social asi o determine.
S6 deste xeito as normas xuridicas se manteran eficaces. A materia de proteccién de datos € un
exemplo paradigmatico desta idea'. En efecto, os avances tecnol6xicos de hai cincuenta anos
deron lugar a que os sistemas xuridicos reaccionasen e asentasen a inicial regulacion especifica
de proteccion de datos. Un pouco despois foise conformando a Sociedade da Informacién, que
grazas a dixitalizacion foi capaz de procesar de forma masiva e eficaz datos de todo tipo. Pero xa
entrado o século XXI percibironse cambios na dita sociedade, en especial na sia segunda década
cando a extension das redes sociais e o desenvolvemento das citadas tecnoloxias disruptivas abo-
can a ese segundo momento da Sociedade da Informacion. A xenérica automatizacién atépase
a volta da esquina, e a intelixencia artificial queda a espera de abrir outro periodo?.

A Unidn Europea percibiu esta situacién e nun proceso complexo xerou unha nova normativa
de proteccién de datos por medio do Regulamento 2016/679, do 27 de abril de 2016, relativo &
proteccion das persoas fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais e & libre circula-
cién destes datos e polo que se derroga a Directiva 95/46/CE (en diante RXPD, pois xa € comUn
referirse a esta norma como Regulamento xeral de proteccién de datos)®. O 25 de maio de 2018
comezou a aplicarse este regulamento en todo o territorio da Unién. No propio RXPD félase de
que “a rapida evolucién tecnoléxica e a globalizacién formularon novos retos para a proteccién
dos datos persoais” (considerando 6). E no mesmo lugar recofiécese que a tecnoloxia permite
usar datos “nunha escala sen precedentes”, “a escala mundial”. Iso obriga a reforzar o control
e a seguridade xuridica (considerando 7).

E en Espafia, en desenvolvemento deste RXPD, ditouse a Lei organica 3/2018, do 5 de decem-
bro, de proteccién de datos e garantia de dereitos dixitais (en diante LOPDGDD). Conférmase asi
unha especie de tandem normativo que habera que ter en conta & vez no ambito da proteccién
de datos no noso pais.

O propésito deste traballo é facer un percorrido explicativo dos dez aspectos desta nova
regulacién que consideramos mais relevantes (serdn os puntos do 2 ao 11, ambos os dous
incluidos). Polo tanto, non se trata s6 dunha aproximacién descritiva, ainda que, claro esta,

62_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 2_2018 (xulio - decembro 2018) |



Decélogo sobre a nova normativa de proteccién de datos

achegamos datos desde esa dptica, sen6n de facer unha abordaxe mais analitica. A atencion
preferente prestamoslla ao RXPD, como norma de referencia base, ainda que en todo momento
tamén atendemos & LOPDGDD. Asi mesmo, puntualmente consideramos outra normativa.

2 DEREITO FUNDAMENTAL

A protecciéon de datos configurouse como un dereito fundamental. Iso é o primeiro elemen-
to do noso decélogo neste traballo por posuir especial significacién xuridico-politica e social.
Intégrase asi no corpus de dereitos que constitien a base da orde politica e da paz social (art.
10.1 da Constitucién espafiola). Os dereitos fundamentais son a clave de béveda sobre a que
se asenta un sistema publico e se converten en elementos nucleares da democracia, que non
sera verdadeiramente tal se non se prevén e garanten con correccién estes dereitos. Conforman
deste xeito a raiz epistemoldxica da sociedade e dos poderes pulblicos. Tamén a proteccién de
datos, que se conecta por esta via coa propia dignidade da persoa.

O dereito & proteccion de datos outdrgalles a todas as persoas unha potestade de control dos
seus datos persoais, entendidos estes como toda informacion que identifica ou fai identificable
unha persoa. Deste modo, empodera a cidadania no actual contorno cambiante e convulso, onde
as capacidades do mundo dixital son quen de tratar datos como nunca se teria imaxinado no
pasado. O Tribunal Constitucional espafiol, na sia famosa Sentenza 292/2000, falaba do “dereito
a controlar o uso dos datos”, que atrible ao seu titular un “feixe de facultades” consistentes “no
poder xuridico de impor a terceiros a realizacién ou omisién de determinados comportamentos”
(fundamento xuridico 5). Desta forma, malia a afinidade co dereito a intimidade, o dereito a
proteccién de datos é diferente, pois tefien distinta funcién, obxecto e contido.

E importante resaltar esta idea da proteccién de datos como dereito fundamental, pois non
nos atopamos ante un mero principio politico ou ético, ou ante unha recomendacién de bo
goberno. Nin moito menos. Estamos ante un verdadeiro dereito fundamental que presenta por
iso un conxunto especifico de garantias, as propias dun dereito fundamental*.

Ao lado das garantias xuridicas, tamén funcionan outros tipos de requirimentos para protexer
os dereitos fundamentais. Por unha parte, a cidadania debe cumprir a legalidade, o que é espe-
cialmente intenso no caso dos dereitos fundamentais. E, por outra parte, os responsables plblicos
asumen un deber adicional de respecto e proteccién destes dereitos (o art. 26 da Lei 19/2013,
do 9 de decembro, de transparencia, acceso a informacién publica e bo goberno, ao regular os
principios de bo goberno, establece que os altos cargos aos que se lles aplican “promoveran o
respecto aos dereitos fundamentais e as liberdades pulblicas”).

Na Unién Europea o dereito & proteccion de datos esta previsto no artigo 8 da Carta de
dereitos fundamentais e no artigo 16.1 do Tratado de funcionamento da Unién Europea. En
Espana, pola sia banda, a proteccién de datos derivou do artigo 18.4 da Constitucion grazas &
interpretacion doutrinal® e a xurisprudencia constitucional, sobre todo a través da citada Sentenza
do Tribunal Constitucional 292/2000°.

A Unién Europea confia na proteccién de datos para que as persoas poidan facer fronte as
novas situaciéns. Non en van, “o tratamento de datos persoais debe estar concibido para servir
& humanidade” (considerando 4 RXPD). Pero a Unién tamén é consciente dos retos cando se
afirma que “a magnitude da recollida e do intercambio de datos persoais aumentou de xeito
significativo”, ademais de que “a tecnoloxia permite que tanto as empresas privadas como as
autoridades publicas empreguen datos persoais nunha escala sen precedentes” (considerando
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6 RXPD). O dereito fundamental & proteccion de datos converteuse asi nun elemento esencial
da convivencia democrética.

A LOPDGDD tamén evidencia as novas circunstancias cando se le, no punto Ill do seu pream-
bulo, que “os fluxos transfronteirizos de datos persoais como consecuencia do funcionamento
do mercado interior, os retos formulados pola rapida evolucién tecnoléxica e a globalizacién”
fixeron que os datos persoais “sexan un recurso fundamental” para a Sociedade da Informacién”.

En fin, como diciamos antes, esta segunda fase da Sociedade da Informacién, hipergloba-
lizada e tanxida polas tecnoloxias disruptivas, avanza cara a un futuro diferente que necesita
mais que nunca do dereito & protecciéon de datos. Mesmo habera que sofisticar as categorias
e regulaciéns xuridicas para manter a sta operatividade e para salvagardar a vida privada no
escenario que se achega.

Un (Gltimo apuntamento antes de proseguir. Compre ter en conta que non hai dereitos
fundamentais absolutos, tampouco o de proteccion de datos. Pédense limitar cando hai razéns
que o xustifican e que estan previstas no ordenamento. Esta limitacion, dito agora con sinxeleza,
debe facerse por un procedemento baseado no principio de proporcionalidade. Do que se trata
en moitas ocasiéns é de equilibrar os conflitos entre dereitos para solucionar casuisticamente
os problemas que vaian xurdindo e regular correctamente a sociedade. Asi, por exemplo, o
encontro entre proteccion de datos e o dereito de acceso & informacién publica disciplinase no
artigo 15 da citada Lei 19/2013, de transparencia, acceso & informacién publica e bo goberno.

3 UNIFORMIDADE EUROPEA E RECEPCION EN ESPANA

O segundo elemento do noso decélogo é a aposta da Unién Europea por unha norma como
é o regulamento (o aludido RXPD’), o cal pretende impor unha uniformidade na materia de
proteccién de datos en todo o territorio desa organizacion. Iso non se conseguira coa norma de
referencia anterior, a citada e xa derrogada Directiva 95/46/CE, posiblemente pola sGa propia
natureza.

Debemos lembrar que a norma europea cofiecida como regulamento presenta un alcance
xeral, resulta obrigatorio en todos os seus elementos e aplicase directamente en cada Estado
membro. Tales caracteristicas non as ten a directiva®. Ou sexa, que o regulamento posibilita unha
finalidade homoxeneizadora que non permite a directiva. Nesta orde de cousas, o propio RXPD
recofiece as diferenzas no nivel de proteccién dos datos ao abeiro da Directiva 95/46 (conside-
rando 9). Ademais, sostén que para garantir “un nivel coherente de proteccién” é necesario un
regulamento que proporcione seguridade xuridica e transparencia (considerando 13).

En principio non é necesario que os Estados adopten un acto nacional de transposicién dun
regulamento europeo. Non obstante, iso pode ser conveniente para gafiar en certeza e segu-
ridade xuridica. E o caso do RXPD, que no suposto espafiol reclama unha lexislacién nova que
depure o ordenamento interno, dado que este posue previsiéns que non se acomodan a aquel.

Apunta atinadamente Jiménez Asensio que a derrogacioén da Directiva 96/45/CE e a sta
substitucion polo RXPD “non é unha operacién normativa menor”, senén motivada polo cambio
dun contexto (tecnol6xico) en que a nosa vida se estéa datificando (é dicir, revelamos sen querer
enormes cantidades de informacién)®.

Dada a importancia da materia regulada, a elaboracién do RXPD foi complexa e intensa'®. Iso
tradlcese nunha norma extensa, alambicada e confusa en certos lugares. Como sostivemos nou-
tro traballo, o seu caracter sobrecargado “resulta sen ningln xénero de ddbidas unha dificultade
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hermenéutica”'". Tamén chama a atencion o elevado nimero de remisions ao lexislador nacional:
mais de cincuenta remisiéns ao dereito dos Estados, co que o desenvolvemento que comenta-
bamos antes cobra outra xustificacién adicional. De igual xeito, os moitos considerandos iniciais,
gue funcionan como unha sorte de predmbulo (173), realizan unha especie de interpretacion
auténtica e mesmo proporcionan informacién adicional e distinta da que consta nos artigos
posteriores. Iso denota unha incorrecta técnica lexislativa.

O RXPD é para a Unién Europea un instrumento transcendental para a dita organizacion,
na actualidade e no futuro. Deste modo, afirmase que “este regulamento pretende contribuir &
plena realizacién dun espazo de liberdade, seguridade e xustiza e dunha unién econémica, ao
progreso econémico e social, ao reforzo e & converxencia das economias dentro do mercado
interior, asi como ao benestar das persoas fisicas” (considerando 2 RXPD). Parece depositarse
nunha correcta normativa de proteccién de datos a evolucién desta organizacién, tanto en
termos xuridicos como sociais e econdmicos.

En todo caso, existen distintas materias féra do RXPD, como veremos no subapartado 11.1
deste traballo, como os da investigaciéon policial e xudicial en virtude da Directiva 2016/680.
Esta dualidade de previsions explicase pola necesidade que en Europa se tivo de aumentar a
cooperacién xudicial e policial, o que levou a unha norma especifica como a citada directiva.

A recepcién en Espafia do RXPD faise a través da citada LOPDGDD. Considerouse, con bo
criterio, que cumpria aprobar unha nova lei organica que substituise a anterior de 1999. Como
se le no punto Il do predambulo da LOPDGDD, o principio de seguridade xuridica, por un lado,
obriga a integrar o ordenamento europeo dun xeito claro e publico, e, por outro, implica a
obriga de “eliminar situaciéns de incerteza derivadas da existencia de normas no dereito nacio-
nal incompatibles co europeo”. Isto tradlcese na necesidade de eliminar a normativa interna
incompatible coa norma europea. Estas razéns fundan a necesidade da LOPDGDD. Non obstante,
esta foi mais ala do tema de proteccion de datos ao abordar a cuestion dos dereitos dixitais.
Estamos convencidos de que iso foi unha mala técnica lexislativa, pois deberon aprobarse dias
leis distintas, xa que ambos os dous contidos asi o reclamaban. Outra cousa sera a transposicion
da Directiva 2016/680, cando esta se produza.

Sexa como for, o RXPD e a LOPDGDD amdsanse hoxe en dia como un conxunto normativo
sumamente interconectado, con referencias continuas entre ambos os dous textos. E de agardar
gue este conxunto sexa decisivo no devir social e xuridico, ademais de ser tido moi en conta
polos responsables publicos e privados. O éxito da sta aplicacién, se se logra, sera un avance na
convivencia democratica que a todos nos toca construir.

4 NOVO PARADIGMA

O terceiro punto deste decalogo €, nin mais nin menos, o cambio de paradigma no tema
de proteccién de datos.

O anterior modelo era un sistema reactivo que descansaba no control do cumprimento e na
inscricion de ficheiros nas axencias ad hoc. O novo modelo, en cambio, é de supervisién con-
tinua e cotid, proactivo, que obriga os responsables e encargados de tratamento a adoptar as
medidas técnicas e organizativas necesarias para garantir a proteccion de datos. Para iso deben
analizarse os riscos que poden presentarse, antes de que se presenten, e estar xa preparados para
a resposta se se produce unha fenda de seguridade. O destacado rol que deben desempefiar as
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autoridades de control sitGase na mesma lifia. Non se trata de meros cumprimentos formais das
obrigas, senén de asumir esta cultura da responsabilidade activa, con lealdade e transparencia.

O entendemento dinamico deste sistema proactivo tradlicese en que as medidas axeitadas
deben ser obxecto de revisién e actualizacion cando sexa necesario (art. 24 RXPD), o que teste-
mufa que as medidas tomadas en certo momento poden anquilosarse e ser in(tiles se non se
someten a aggiornamento.

Esta mutacion de modelo fai que a palabra “tratamento” sexa a correcta para reflectir a aten-
cién permanente que cémpre articular, pois fai referencia ao presente. Alude ao emprego que os
usuarios fan dos datos no dito tempo presente. O reto vai estar en que as organizaciéns sexan
quen de se imbuir da nova mentalidade o méis axifia posible porque manterse en esquemas do
pasado vai lastrar a proteccion de datos de forma inaceptable.

5 PRINCIPIOS

No réxime de proteccion de datos existe un conxunto de principios que enmarcan todo
tratamento. Asi os denomina o RXPD, ainda que desde un punto de vista técnico-xuridico non
todos sexan realmente principios. Tales previsiéns, que son o nicleo central do réxime xuridico
de proteccion de datos, deben ser tidas en conta en todo caso.

Deste xeito, no artigo 5 RXPD atopamos os denominados principios de lealdade e transpa-
rencia no tratamento de datos; limitacién da finalidade (ou sexa, sé se recollen datos para fins
determinados, explicitos e lexitimos); minimizaciéon de datos (s6 se tratan os datos axeitados e
pertinentes en relacién cos fins); exactitude dos datos (os datos deben ser exactos, e, se non,
hai que actualizalos); limitacién do prazo de conservacion (non se deben gardar mais do tempo
necesario para os fins de tratamento); integridade e confidencialidade (manter a seguridade dos
datos); e responsabilidade proactiva (que exemplifica o cambio de modelo visto no apartado
anterior).

A LOPDGDD aborda a cuestién no seu titulo I, titulado “Principios de proteccién de datos”,
onde con grande imprecisién xuridica se abordan cousas diversas, como o deber de confiden-
cialidade (que é obviamente un deber, non un principio), consentimento de menores ou datos
especiais. Pédese destacar o artigo 4.2 LOPDGDD, que establece que en certos supostos non
sera imputable ao responsable de tratamento a inexactitude dos datos persoais sempre que
adoptase todas as medidas razoables para que se supriman ou rectifiquen. En concreto, cando os
obtivese directamente do interesado, ou dun mediador ou intermediario, ou doutro responsable
ao exercerse o dereito de portabilidade, ou dun rexistro publico.

A lei espafiola tamén precisa que o deber de confidencialidade é complementario dos de-
beres de segredo profesional e que sempre se mantefien “mesmo cando finalizase a relacién do
obrigado co responsable” (art. 5.3 LOPDGDD).

6 BASES DE LEXITIMACION

Un elemento relevante da actual regulacién europea de proteccién de datos é a existencia
de seis supostos xerais en que sera posible tratar datos persoais. Por iso, podese falar de que tales
supostos son as bases que xustifican o tratamento, ou sexa, que o lexitiman. O RXPD refirese a
“licitude de tratamento”.

Estes casos son un elenco pechado, de maneira que, féra dos supostos que expresamente
permiten o tratamento dos datos, este non estara autorizado, ou sexa, seré ilegal (coa excepcién
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do réxime especifico das categorias especiais de datos, ao que nos referiremos infra, no apar-
tado 11.2). En virtude do artigo 6.1 do RXPD, as condiciéns que fan licito o tratamento son as
seguintes:

a) Consentimento: “o interesado deu o seu consentimento para o tratamento dos seus datos
persoais para un ou varios fins especificos”.

b) Execucién dun contrato: “o tratamento é necesario para a execucién dun contrato en que
o interesado é parte ou para a aplicacion a peticién deste de medidas precontractuais”.

¢) Obriga legal: “o tratamento é necesario para o cumprimento dunha obriga legal aplicable
ao responsable do tratamento”'2.

d) Urxencia vital: “o tratamento é necesario para protexer intereses vitais do interesado ou
doutra persoa fisica”.

e) Interese publico: “o tratamento é necesario para o cumprimento dunha misién realizada en
interese publico ou no exercicio de poderes publicos conferidos ao responsable do tratamento”.

f) Intereses lexitimos: “o tratamento é necesario para a satisfaccion de intereses lexitimos
perseguidos polo responsable do tratamento ou por un terceiro, sempre que sobre os ditos
intereses non prevalezan os intereses ou os dereitos e liberdades fundamentais do interesado
gue requiran a proteccion de datos persoais, en particular cando o interesado sexa un neno”.

A regra xeral do punto f) (interese lexitimo) non se aplica ao tratamento realizado polas au-
toridades publicas no exercicio das stas funcions. Para elas esta destinada a base e), a de interese
publico. Ambos os dous conceptos, o interese lexitimo e o interese publico, requiren concrecién
para precisar o seu verdadeiro significado, o que se ird obtendo a medida que se vaian aplican-
do. A LOPDGDD exixe que o cumprimento dunha misién realizada en interese publico ou no
exercicio de poderes publicos do responsable ten que derivar “dunha competencia atribuida”
por unha norma con rango de lei” (art. 8.2 LOPDGDD).

O consentimento é obxecto de previsions adicionais, o que revela que se intentaron superar
situaciéns anteriores disfuncionais. Agora exixese que o consentimento para autorizar o trata-
mento de datos debe ser libre, especifico, informado e inequivoco, e un acto afirmativo claro
(considerando 32 e art. 4.11 RXPD, art. 6.1 LOPDGDD). Tratase de fuxir de situaciéns confusas
do pasado, nas cales as persoas eran literalmente enganadas polas organizaciéns que solicitaban
os seus datos. Acabouse a letra pequena ilexible ou as redacciéns incomprensibles. Tratase de
apostar pola lealdade dos que solicitan os datos respecto aos interesados. Como afirma o Grupo
do Artigo 29, o consentimento s6 pode ser unha base xuridica axeitada “se se ofrece ao intere-
sado control e unha capacidade real de eleccién con respecto a se desexa aceptar ou rexeitar as
condiciéns ofrecidas ou rexeitalas sen sufrir prexuizo ningiin”'3. Se existe un importante desaxuste
entre os intervenientes nunha recollida de datos, o consentimento pode estar viciado por non
ser realmente libre.

Se para o cumprimento dun mesmo fin ou mesmos fins é necesario levar a cabo diversas ac-
tividades, o consentimento debe darse para todas esas actividades de tratamento (considerando
32 RXPD). E, por suposto, cando o tratamento tefia varios fins, debe darse o consentimento para
todos eles (ibidem, e igualmente art. 6.2 LOPDGDD). Ou sexa, o consentimento é individualizado
ao requirirse para todas as finalidades que se persigan co tratamento.

Asi mesmo, “cando o tratamento se basee no consentimento do interesado, o responsable
debera ser capaz de demostrar que aquel consentiu o tratamento dos seus datos persoais”
(art. 7.1 e considerando 42 RXPD). Isto obriga os responsables a protocolizar o arquivo dos
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consentimentos, aparentemente sine die, para lograr cumprir no futuro con esa exixencia de
proba de consentimento.

En todo caso, o caracter verdadeiramente informado do consentimento atopa unha desta-
cada dificultade na complexa comprension dalglns procesos tecnoléxicos de tratamento. A isto
refirese Lopez Calvo ao aludir & adhesién a redes sociais, con clausulas de privacidade extensas
e confusas™. A axuda das autoridades de control nesta tesitura méstrase como necesaria, para
botar luz nesta escuridade e aconsellar os interesados.

Co novo RXPD hai que entender que xa se exclie o consentimento tacito'®, que antes era
aceptado. En efecto, este regulamento europeo trata de fuxir de situacions escuras e defende nos
seus considerandos o consentimento como acto afirmativo “claro” (o mencionado considerando
32 RXPD). Acéptase calquera declaracién ou conduta “que indique claramente neste contexto
que o interesado acepta a proposta de tratamento dos seus datos persoais”. Polo tanto, “o silen-
cio, os recadros xa marcados ou a inaccién non deben constituir consentimento”.

O consentimento dos menores de idade presenta unhas previsiéns especificas. E de sobra
cofiecido como o uso da tecnoloxia dixital polos menores pode presentar riscos para a sda sociali-
zacion e formacién. Certamente, a interaccion entre menores e tecnoloxia dixital é problematica,
o que se reflicte nos multiples riscos que se xeran para a sia correcta socializacion e formacién'®.
Os menores, polas slias caracteristicas, requiren unha proteccién adicional no emprego dos seus
datos. Como sinala o considerando 38 do RXPD, os nenos “poden ser menos conscientes dos
riscos, consecuencias, garantias e dereitos concernentes ao tratamento de datos persoais”. O
perigo advirtese sobre todo na utilizacién de datos de menores “con fins de mercadotecnia ou
elaboracion de perfis de personalidade ou de usuario, e da obtencién de datos persoais relativos
a nenos cando se utilicen servizos ofrecidos directamente a un neno”.

Neste sentido, o artigo 8 do RXPD titulase “condiciéns aplicables ao consentimento do
neno en relaciéon cos servizos da sociedade da informacién”. Cando estamos no suposto xeral
do consentimento para o tratamento de datos (o do citado art. 6.1.a RXPD), “no caso de oferta
directa a nenos de servizos da sociedade da informacién, o tratamento dos datos persoais dun
neno considerarase licito cando tefia como minimo 16 anos”. E dicir, se o menor ten 16 anos
ou mais pode consentir el por si mesmo. Pode e debe consentir, pois un terceiro, como os
pais, non pode substituir ese consentimento. En cambio, “se o neno é menor de 16 anos, tal
tratamento unicamente se considerara licito se o consentimento o deu ou autorizou o titular
da patria potestade ou tutela sobre o neno, e sé6 na medida en que se deu ou autorizou”. Non
obstante, estas previsions estan en parte subordinadas & marxe de apreciacion nacional, xa que
os Estados membros “poderan establecer por lei unha idade inferior a tales fins, sempre que esta
non sexa inferior a 13 anos”. Amparandose nesta marxe de apreciacién nacional que autoriza
o regulamento, a LOPDGDD establece a barreira en 14 anos (art. 7.1 LOPDGDD), ainda que
quedan a salvo os supostos en que unha lei exixa a asistencia dos titulares da patria potestade
para a celebracién dun negocio xuridico. Deste xeito, “os titulares da patria potestade poderan
exercitar en nome e representacién dos menores de catorce anos os dereitos” que veremos no
apartado seguinte (art. 12.6 LOPDGDD).

A importancia do tema do consentimento dos menores reclama unha dilixencia adicional
para os responsables de tratamento. Ademais, poderase aplicar o dereito de supresién de datos
persoais se o interesado, sendo xa adulto, deu o seu consentimento sendo neno e non era ple-
namente consciente dos riscos que implica o tratamento, en especial en Internet (considerando
65 RXPD).
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7 DEREITOS

O dereito fundamental & proteccién de datos contén dentro de si un grupo de dereitos ou
subdereitos que, como tales, lles atribden outras tantas facultades aos interesados. Pode parecer
curiosa esta situacion (un dereito que contén dereitos), pero tamén se produce noutros ambitos
(como o dereito a tutela xudicial, que presenta varios dereitos no seu interior).

Estes dereitos concretan o control que os interesados deben ter sobre os seus datos, cun feixe
de facultades que, desde o principio de autonomia da vontade, fan posible adoptar diversas
decisiéns para non perder o dito control. Como dicimos, os dereitos exércense se asi o decide
o seu titular, e como indica a LOPDGDD “directamente ou por medio de representante legal
ou voluntario” (art. 12.1 LOPDGDD). Para facilitar estas accioéns “o responsable de tratamento
estara obrigado a informar o afectado sobre os medios & stia disposicion para exercer os dereitos
que lle corresponden” (art. 12.2 LOPDGDD).

Na configuracién tradicional da proteccién de datos, estes dereitos eran catro, que respondian
ao acrénimo ARCO. Tratabase dos dereitos de acceso, rectificacién, cancelacién e oposicion. Co
RXPD os dereitos amplianse. A nova listaxe é a seguinte: dereitos de informacién, acceso, rec-
tificacion, supresion, limitacion de tratamento, portabilidade, oposicién, e non decisién Unica,
ademais doutros dereitos como os de presentar unha reclamacién ante a autoridade de control,
ou a tutela xudicial contra unha decision dunha autoridade de control, ou tamén a tutela xudicial
fronte a un responsable ou encargado de tratamento.

A LOPDGDD alude aos “dereitos das persoas” no seu titulo Ill, onde se concretan distintas
cuestions do seu exercicio. Tamén o artigo 32 LOPDGDD incide no tema de dereitos, ao es-
pecificar que cando sexa pertinente a rectificacion ou supresién de datos se procedera ao seu
bloqueo. De relevancia practica é a especifica prevision da informacién por capas: a informacion
bésica é a que primeiro accedera a persoa interesada, onde se indicara “un enderezo electrénico
e outro medio que permita acceder de forma sinxela e inmediata a restante informacién” (art.
11.1 LOPDGDD).

Todo este conxunto de dereitos fortalece a posicién da cidadania neste tema, que podera
acudir potestativamente a eles para artellar, como dixemos, distintas facultades. Todas estas fa-
cultades estan garantidas co sistema desefiado para iso e que agora se ve fortalecido pola dureza
das sanciéns, ao que nos referimos mais abaixo.

8 ESTRUTURA INSTITUCIONAL

A correcta articulacién da proteccién de datos exixe certa rede institucional especifica. imonos
referir agora a esta, e non as estruturas orgéanicas que serven para a garantia dos dereitos en xeral
(e que xa citamos na nota 4 deste artigo).

Desta forma, o RXPD aposta por determinada estrutura, con distintos suxeitos, aos que
dota de relevantes funciéns para a boa marcha da proteccién e xestién do tratamento de datos
persoais. Tratase dunha situacién en gran parte novidosa con relacién ao réxime anterior, que
obriga as distintas entidades e organizacions a reformular a sa estrutura para responder as
actuais exixencias.

8.1 Responsable e encargado de tratamento

En primeiro lugar, temos o responsable de tratamento de datos, que é quen determina
“os fins e medios do tratamento” (art. 4.7 RXPD). Pode ser unha persoa fisica ou xuridica, ou
un organismo ou servizo. Esta figura é a que asume as principais obrigas na materia, entre as
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que destacamos a adopcion das medidas técnicas e organizativas para garantir a legalidade do
tratamento (art. 24.1 RXPD e art. 28.1 LOPDGDD) e un nivel de seguridade axeitado ao risco
(art. 32.1 RXPD).

O encargado de tratamento serd quen trate datos persoais “por conta do responsable”
anterior (art. 4.8 REDP). Tamén pode ser unha persoa fisica ou xuridica, ou un organismo ou
servizo. Para regular a relacién entre ambos os dous, prevese un contrato cun contido detallado
no artigo 28.3 RXPD.

O novo modelo de proteccién de datos de responsabilidade activa exixe que o responsable
e o encargado valoren o risco que poderia xerar un tratamento e asi poder adoptar as medidas
pertinentes ante esa situacién concreta. Sobre iso volveremos no punto 9 deste traballo.

8.2 Delegado de proteccion de datos

O delegado de proteccién de datos é o asesor e fiscalizador na materia de certas organiza-
ciéns e entidades que tratan datos, en concreto as que se citan no artigo 37.1 RXPD e no 34.1
LOPDGDD (como todas as autoridades publicas, salvo os tribunais). O nomeamento deste dele-
gado correspéndelle ao responsable ou ao encargado de tratamento, o que debera comunicarse
& autoridade de control. A sta posicion é de independencia, e non podera recibir instruciéns (art.
38.3 RXPD). Ademais, debe participar en todas as cuestions de proteccién de datos da organiza-
cién (art. 38.1 RXPD) e igualmente inspeccionar os procedementos e emitir recomendacions (art.
36.1 LOPDGDD). O delegado é o “interlocutor do responsable ou encargado do tratamento”
ante a autoridade de control (art. 36.1 LOPDGDD).

A LOPDGDD, no seu artigo 37, reforza a posicién do delegado ao atribuirlle a competencia de
recibir e resolver reclamacions de posibles afectados, o que o achega, curiosamente, a natureza
dun ombudsman. Desta forma, o afectado pode dirixirse ao delegado de proteccién de datos da
entidade contra a que reclame antes de acudir & autoridade de control. O delegado ten dous
meses para comunicarlle ao afectado a sda decisiéon. Asi mesmo, a autoridade de control pode
remitirlle unha reclamacién ao delegado para que responda voluntariamente no prazo dun mes.

Tratase dunha figura inspirada na institucién do compliance do @mbito mercantil, ainda que
adquiriu un crecente protagonismo, quizais excesivo, pois os focos deben caer sobre responsa-
ble e encargado, os verdadeiros obrigados para que o sistema actual funcione. En Espafria a sta
posicién, no caso de 6rganos publicos, debe cohonestarse coas previsiéns do Esquema Nacional
de Seguridade no ambito da Administracion electrénica, aprobado polo Real decreto 3/2010,
do 8 de xaneiro (onde se prevé un responsable de seguridade, ademais dun responsable da
informacion e un responsable de servizos —art. 10-).

8.3 Autoridade de control

Cada Estado debe establecer unha ou varias autoridades publicas independentes para su-
pervisar a aplicaciéon do RXPD (art. 51.1 REDP). A sda finalidade é tanto protexer os dereitos e
liberdades das persoas fisicas no tratamento de datos como facilitar a libre circulacién destes
no territorio da Unién Europea. Estan dotadas de funciéns (art. 57 RXPD) e poderes (art. 58
RXPD) relevantes, entre os que se atopan os poderes correctivos, que inclien sanciéns e ordes.
A norma europea destaca esa posicién de independencia no artigo 52, no cal se fala de “total
independencia”, de membros “alleos a toda influencia externa” que “non solicitaran nin ad-
mitirdn ningunha instrucién”, e de que cada Estado garantird que cada autoridade de control
dispofia “en todo momento dos recursos humanos, técnicos e financeiros, asi como dos locais
e as infraestruturas necesarios”.
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En Espafia a autoridade de control nacional é a Axencia Espafiola de Proteccion de Datos,
prevista na LOPDGDD nos artigos 44 e seguintes. Como autoridade administrativa independente,
esta suxeita 4 Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico. O deber de
colaboracién con esta axencia que pesa sobre as administraciéns publicas e os particulares esta
recollido no artigo 52 LOPDGDD, precepto que alude a datos, informes, antecedentes e xusti-
ficantes necesarios para levar a cabo a actividade e investigacion da axencia. Este deber parece
imprescindible para levar a bo termo as competencias da axencia.

Ademais, no ambito autonémico temos érganos deste tipo en Catalufia (Autoridade Catala de
Proteccion de Datos) e Pais Vasco (Axencia Vasca de Proteccién de Datos), e en parte en Andalucia,
ainda pendente de desenvolver algunha das sdas competencias (Consello de Transparencia e
Proteccién de Datos). A LOPDGDD ampara a existencia destas entidades autonémicas (arts.
57 e ss.), que deberan cooperar coa axencia estatal e intercambiar mutuamente a informacién
necesaria para o cumprimento das stas funcions.

8.4 Comité Europeo de Proteccion de Datos

O ultimo elo na rede institucional é o Comité Europeo de Proteccién de Datos (arts. 68 e
ss. RXPD), un organismo da Unién Europea que supervisa a aplicacion do RXPD e asesora a
Comisién europea no tema, ademais de, entre outras cousas, emitir directrices, recomendaciéns
e boas practicas. Asi mesmo, elabora un informe anual que fai piblico e transmite ao Parlamento
Europeo, ao Consello e & Comisién.

No Comité intégranse os directores das autoridades de control dos Estados membros e o
Supervisor Europeo de Proteccién de Datos. Substitie o cofiecido como Grupo de Traballo do
Artigo 29 (que funcionaba baseandose na Directiva 95/46/CE, derrogada polo RXPD).

9 XESTION DE INDOLE PREVENTIVA

O modelo actual de proteccién de datos, como vimos no apartado 4, é proactivo. Iso obriga
o responsable a realizar unha serie de labores que poderian cualificarse de preventivos. Do que se
trata é de anticiparse aos problemas que poidan xurdir e &s fendas de seguridade. Mellor evitalas
que responder despois de que se produzan. O modelo anterior, de control do cumprimento,
implicaba actuacions unha vez que o problema xa tivera lugar, para reparalo. Por iso, o paradigma
actual, se funciona correctamente, é moito mais plausible.

Neste sentido, citamos tres actuaciéns que cremos que reflicten ben a idea que queremos
transmitir. A primeira é a elaboracién do rexistro de actividades de tratamento coas especifica-
ciéns que se exixen (art. 30 RXPD e art. 31 LOPDGDD). Do que se trata sobre todo é de especificar
“as actividades de tratamento levadas a cabo”, ou sexa, de que o rexistro sexa un fiel reflexo da
realidade do tratamento de datos na organizacién respectiva. As entidades publicas citadas no
artigo 77.1 LOPDGDD deben facer publico un inventario das stas actividades de tratamento
(art. 31.2 LOPDGDD), o que xa se incorporou como unha obriga de transparencia activa no
artigo 6 bis da Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia, acceso a informacién publica
e bo goberno (en virtude da disposicién derradeira undécima da LOPDGDD). Esta publicacién
é unha boa noticia para avanzar no principio de transparencia. Ademais, téfiase en conta que
non levar rexistro de actividades de tratamento é unha infraccion grave (art. 73.n LOPDGDD); e
gue, se o rexistro non incorpora toda a informacién exixida, estamos ante unha infraccién leve
(art. 74.1 LOPDGDD).
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A segunda actuacién que exemplifica a xestién preventiva é a realizacién dunha anélise de
riscos para determinar as medidas concretas que se deberan articular para evitalos (considerando
83 RXPD: “avaliar os riscos inherentes ao tratamento e aplicar medidas para mitigalos, como o
cifrado,”). Como dixemos supra, no subapartado 8.1, este labor permitiralle ao responsable e
encargado do tratamento aplicar as medidas técnicas e organizativas axeitadas (os xa citados
art. 32.1 RXPD e art. 28.1 LOPDGDD). Neste sentido, cémpre ter en conta os “maiores riscos”
que poderian producirse nunha serie de supostos que fixa o artigo 28.2 LOPDGDD (como a
aparicion de situacions de discriminacion, usurpacién de identidade, fraude, perdas financeiras,
dano para a reputacién, vulneracién do segredo profesional ou reversién non autorizada da
pseudonimizacién; afectaciéon a grupos en situacién de especial vulnerabilidade; tratamentos
masivos; ou transferencias de datos a terceiros Estados que non contan cun nivel adecuado
de proteccién). Outra vez hai que ter presente, no ambito do sector publico, que o xa citado
Esquema Nacional de Seguridade tamén considera, pola sda parte, unha andlise e xestion dos
riscos (art. 13 do Real decreto 3/2010).

E a terceira obriga de tipo preventivo que recollemos son as denominadas avaliaciéns de
impacto nas operaci6ns de tratamento de datos (art. 35 RXPD). Estas deberan realizarse cando un
tratamento entrafie un alto risco para os dereitos e liberdades. En concreto, proceden cando se
vai efectuar unha “avaliacion sistematica e exhaustiva de aspectos persoais de persoas fisicas que
se basee nun tratamento automatizado”, un tratamento a grande escala de categorias especiais
de datos, ou unha “observacion sistematica a grande escala dunha zona de acceso publico”.
Para realizar esta avaliacion, o responsable solicitara asesoramento do delegado de proteccién de
datos. Se se efectla o tratamento de datos persoais sen terse realizado a avaliacion de impacto
nos supostos en que esta é exixible, cometerase unha infraccién grave (art. 73.t LOPDGDD).

Estas xestions preventivas, polo tanto, evidencian a concrecion do novo paradigma no tra-
tamento de datos e o cambio da léxica organizacional.

10 INFRACCIONS E SANCIONS

O dereito, en sentido obxectivo, ten como un dos seus elementos caracteristicos a coactivi-
dade, isto é, a posibilidade de ser imposto pola forza. Se as normas xuridicas non se cumpren
voluntariamente, o sistema publico ten mecanismos de imposicién. Esta idea é de suma rele-
vancia no campo dos dereitos fundamentais, pois de pouco serve o seu recofiecemento teérico
se despois non se establecen medios e férmulas para garantir a sia aplicacién. As garantias dos
dereitos son unha exixencia da técnica xuridica e tamén da propia calidade da democracia. E
mais, os instrumentos de garantia téfiense que actualizar cando corresponda para que as novas
situaciéns non afecten negativamente a aplicacién dos dereitos.

O dereito & protecciéon de datos ten, como mencionamos supra, as garantias dos dereitos
fundamentais en xeral. Pero, ademais, o RXPD e a LOPDGDD aluden a unhas infraccions e san-
ciéns concretas ante as vulneraciéns da proteccién de datos. Isto supén un endurecemento do
sistema de sanciéns dado o elevadas que poden resultar agora as multas. Asi, falase no seu nivel
maximo de multas administrativas de 20 milléns de euros ou do 4 % do volume de negocio total
anual dunha empresa, “optandose pola de maior contia” (art. 83.5 RXPD).

A LOPDGDD aborda o procedemento a seguir ante unha vulneracién de proteccién de da-
tos (arts. 63 e ss.) e o réxime sancionador, tanto no que atinxe a suxeitos responsables como a
infraccions e sancidns (arts. 70 e ss.). Describense as condutas tipicas e gradGanse as infracciéns
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entre moi graves, graves e leves, gradacion que se fai para determinar os prazos de prescricion.
De igual xeito, fixase a interrupcién da dita prescricién (art. 75 LOPDGDD).

Neste sentido, é de salientar que os responsables de 6rganos publicos non seran sancionados
economicamente, senén que se castigaran a través de apercibimentos, actuaciéns disciplinarias
ou amoestacions, ainda que todo iso con publicidade e con aviso ao Defensor do Pobo ou aos
defensores autonémicos (art. 77 LOPDGDD). Polo tanto, nestes supostos substitiense as multas
pola publicitacion do infractor, o que en determinados casos pode ser unha técnica de prevencion
de infracciéns moi eficaz. Malia iso, hai quen considera que este réxime especial € un privilexio
do sector publico, co que non estamos de acordo.

11 UNHA REGULACION COMPLEXA

Un dos trazos que se poderian considerar caracteristicos da proteccion de datos é o da
sta heteroxeneidade e complexidade. E o dltimo elemento do noso decélogo. As causas desta
complexidade centramolas en tres: a habitual existencia de excepcions as previsions xerais, a
prevision de ambitos excluidos e de regulaciéns especificas, e o que podemos cualificar como
sectores regulados de xeito mais flexible.

11.1 Materias excluidas e regulacions especificas

En primeiro lugar, hai que ter presente o ambito de aplicacién material da normativa. Neste
sentido, o RXPD, no seu artigo 2.2, indica que non se aplica a actividades non comprendidas no
dereito da Unidn, a politica exterior e de seguridade comun da Unién, e &s actividades exclusi-
vamente persoais ou domésticas.

Non obstante, nunha mostra de mala sistematica, noutros lugares o RXPD tamén aborda
cuestions referidas ao seu ambito a aplicacion. Asi, o RXPD non se aplica aos datos persoais das
persoas falecidas segundo interpretan os seus considerandos (considerandos 27, 158 e 160);
nin &s persoas xuridicas (considerando 14, ainda que isto tamén se pode interpretar polo propio
enunciado do RXPD); no tratamento de datos nas institucions, 6rganos e organismos da Union
Europea aplicase a normativa especifica dese @ambito, que debe adaptarse ao novo réxime (art. 98
RXPD)'7; tampouco se aplica o RXPD en tratamentos obxecto da citada Directiva (UE) 2016/680
(considerando 19 RXPD)'®; con relacién &s comunicacions electrénicas, aplicase prioritariamente
a Directiva 2002/58/CE, e o RXPD de forma supletoria sen impor obrigas adicionais (art. 95 RXPD
e considerando 173)'; e respecto ao comercio electrénico tamén se aplica prioritariamente a
Directiva 2000/31/CE?° (considerando 21 RXPD).

Pola sta banda, a LOPDGDD non é de aplicacién aos tres supostos anteriores do citado
artigo 2.2 RXPD e, ademais, aos tratamentos de persoas falecidas?' (o que xa interpretaban os
considerandos vistos do RXPD) e aos tratamentos sometidos a normativa de materias clasificadas
(art. 2.2 LOPDGDD). A lei espafiola, con relacién as actividades non comprendidas no dereito da
Unién, alude a que eses tratamentos se rexeran pola sta lexislacion especifica, como é o caso do
réxime electoral xeral ou o Rexistro Civil (art. 2.3 LOPDGDD). Sorprende que se pofian exemplos
na redaccién dun artigo dunha lei, pero ai estan.

Realmente, nestes elencos citados nos paragrafos anteriores hai dous tipos de supostos. Un, o
das materias as cales non se aplica a proteccién de datos, que poderiamos cualificar como ambitos
excluidos. Tratase, por exemplo, das actividades persoais ou domésticas e dos tratamentos de
persoas falecidas. E os outros supostos son os que se rexen polas stas disposicions especificas,
como o caso das instituciéns europeas ou as actividades non comprendidas no dereito da UE.
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Neste segundo tipo temos supostos en que se aplica a norma especifica e non o RXPD (como
en investigacion policial) e outros en que o RXPD entra como norma de aplicacion supletoria
(como en comercio electrénico ou en comunicaciéns electronicas).

Un suposto con caracteristicas propias € o ambito xudicial. Ainda que o regulamento europeo
se aplica as actividades dos tribunais, as autoridades de control non son competentes para
supervisar as operacions de tratamento “efectuadas polos tribunais no exercicio da stia funcién
xudicial” (considerando 20 e art. 55.3 RXPD). O control de tales tratamentos depende dos
6rganos aos que se lles atribla esa competencia dentro do sistema xudicial (no caso espariol
o Consello Xeral do Poder Xudicial, como asi o establece o artigo 236 nonies da Lei organica
6/1985, do 1 de xullo, do poder xudicial).

11.2 Excepcions

Neste subapartado estdmonos a referir a situacions en que existe unha regulacién xeral que se
acompafia dunha previsién que se aparta dela. Loxicamente, agora non podemos facer un repaso
por todas estas excepcions as disposicidns xerais que estan previstas na normativa de proteccién
de datos. Aludimos tan s6 a tres exemplos que cremos que ilustran perfectamente a cuestion.

O primeiro exemplo xa o vimos antes: o consentimento de menores, que pode entenderse
como unha excepcién &s previsions xerais da categoria do consentimento. Remitimos ao apar-
tado 6 deste traballo.

Nas transferencias de datos persoais a paises terceiros ou organizaciéns internacionais, re-
gulanse excepciéns para situacions especificas (art. 49 RXPD). Desta forma, en ausencia dunha
decisién de adecuacion ou de garantias axeitadas, poderase realizar unha transferencia de datos
persoais se é de aplicacién algunha das sete excepcidns que enumera tal precepto (como con-
sentimento explicito, execucién dun contrato ou razéns de interese publicos).

De igual forma, o tratamento dos chamados datos especiais tamén pode considerarse unha
excepcion a regulacién xeral dos datos (non especiais, polo tanto). Os datos especiais, que son
a evolucién do que antes en castelan se chamaban datos especialmente protexidos, refirense a
catro tipos de datos (art. 9.1 RXPD): os de orixe étnica ou racial; as opiniéns politicas, as con-
viccions relixiosas ou filoséficas, ou a afiliacion sindical; o tratamento de datos xenéticos, datos
biométricos dirixidos a identificar de xeito univoco unha persoa fisica, e datos relativos & satde;
e datos sobre a vida sexual ou a orientacién sexual dunha persoa fisica. Como indica a norma
europea, os datos especiais son “particularmente sensibles en relaciéon cos dereitos e liberdades
fundamentais, xa que o contexto do seu tratamento poderia entrafiar importantes riscos” para
estes dereitos e liberdades (considerando 51 RXPD).

Asi as cousas, o artigo 9.1 do RXPD establece a prohibicién xenérica de tratar os datos
especiais, ainda que iso presenta dez excepcions (art. 9.2 REDP). Dunha forma sintética, estas
excepcions son o consentimento explicito do interesado?; o cumprimento de obrigas do res-
ponsable no dmbito laboral; a proteccién de intereses vitais do interesado; tratamento dunha
entidade politica ou relixiosa respecto aos seus membros; datos que “o interesado fixo mani-
festamente publicos”; tratamento necesario para as actuacions xudiciais; razéns dun “interese
publico esencial”; fins de medicina preventiva ou laboral; satide pablica ou garantia da calidade
da asistencia sanitaria; e fins de arquivo en interese publico, fins de investigacién cientifica ou
histérica ou fins estatisticos.

O consentimento que se exixe neste caso dos datos especiais, como acabamos de dicir, é “ex-
plicito”?, o que supén un paso mais con relacién ao consentimento inequivoco que comentamos
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nas regras xerais no apartado 6 deste traballo. Polo tanto, ante tratamento de datos non especiais
hai que interpretar que cabe un consentimento implicito (pois o explicito sé se cita para os datos
especiais), que en todo caso serd inequivoco, especifico e claro, como reclama o propio concepto
de consentimento que en todo caso manexa o RXPD (ou sexa, non tacito).

11.3 Ambitos flexibilizados

Nomeamos asi esta subepigrafe para aludir a un conxunto de sectores que presentan pre-
visions mais flexibles. Poderian ser tamén excepcions a regulacién xeral, que acabamos de ver,
pero para gafar forza explicativa consideramolos & marxe.

O RXPD dedicalle o capitulo IX ao que titula como “Disposiciéns relativas a situacions espe-
cificas de tratamento”. Isto refirese a certos tratamentos concretos que por iso necesitan unha
prevision ad hoc. Nese lugar contémplanse tres supostos en que as previsiéns son menos rixidas:
a conciliacion da proteccién de datos coa liberdade de expresion e informacion (art. 85 RXPD);
o tratamento para fins de arquivo en interese publico, fins de investigacion cientifica ou histérica
ou fins estatisticos (art. 89 RXPD); e a proteccién de datos nas igrexas e asociacions relixiosas
(art. 91 RXPD)*.

12 CONCLUSIONS

Tras o decalogo exposto, cremos que queda reflectida a importancia que posie na ac-
tualidade a proteccién de datos, como garantia fronte ao avance irresistible da Sociedade da
Informacién, e a propia complexidade dese sector do ordenamento, con regulacions detalladas,
exclusions e previsions especificas en varios dmbitos, quizais excesivas e sobrecargadas.

A nova normativa concretou mais aspectos, cambiou o modelo e endureceu algunhas pre-
visiéns (como nos requisitos do consentimento e nas posibles sanciéns). Blscase con todo iso
superar problemas do pasado e protexer de forma efectiva a cidadania fronte as grandes corpo-
racions e entidades. As ideas de lealdade e transparencia retratan ben a nova situaciéon que se
persegue, con obrigas concretas para responsables e encargados de tratamento nese sentido, e
con acciéns proactivas que deberian evitar problemas futuros ou, se estes se producen, asegurar
unha resposta axeitada.

De todos os xeitos, temos certas reservas sobre o éxito real da normativa que regula a pro-
teccion de datos. Unha infinidade de escandalos que afectan 4 privacidade das persoas ocupan
as primeiras planas dos medios cada certo tempo nos Gltimos anos. Estes casos rebelan como se
comercia cos datos, a sta importancia econémica e politica, os continuos enganos a que se ve
sometida a cidadania ou a falta de escripulos dalguns dirixentes de grandes empresas. O exem-
plo de Cambridge Analytics vale por todos. E despois estan os casos que non saen nos medios, as
actuacions secretas de ciberguerra e de intelixencia, que tamén en distintos momentos pivotan
arredor de datos persoais.

A ciberseguridade irase progresivamente complicando, co que o escenario para o dereito
fundamental da proteccién de datos se fara mais agresivo. As tecnoloxias disruptivas dificulta-
ran o control dos nosos datos e posiblemente reclamaran unha actualizacién da normativa que
repasamos neste traballo para regular de que xeito robots, maquinas, algoritmos ou a ainda
imprevisible computacién cuantica poderan, ou non, tratar os nosos datos, un ben precioso da
dignidade que cualifica o ser humano. A fortaleza da nosa sociedade e da nosa democracia esta
en xogo, polo que a forma de aplicar e de evolucionar o réxime de proteccién de datos sera
determinante na concrecién da nova dindmica social.
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NOTAS

1 Fernandez Rodriguez, 2018: 33.

2 Entre outros, pode verse o informe de PricewaterhouseCoopers LLP, 2018. Nés xa abordamos e albiscamos esta problematica hai anos
(Fernandez Rodriguez, 2004) partindo da afectacion da liberdade de expresion e do dereito & intimidade.

3 No apartado 11 deste traballo aludimos a outras normas da Unién Europea que se engaden a este RXPD na regulacion de nivel secundario
europeo na materia.

4 De xeito breve podemos clasificar as garantias dos dereitos en normativas (reserva de lei, respecto ao contido esencial, eficacia inmediata,
rixidez constitucional), xurisdicionais (amparo “ordinario”, amparo constitucional) e institucionais (Ministerio Fiscal, Defensor do Pobo,
defensorias autonémicas).

5 Lucas Murillo, 1990.

6  Aprimeira lei organica espafiola especifica foi a 5/1992, do 29 de outubro, de regulacién do tratamento automatizado de datos de caracter
persoal, que foi substituida pola Lei orgéanica 15/1999, do 13 de decembro, de proteccion de datos de carécter persoal. A LOPDGDD
derroga esta lei de 1999 (ainda que permanecen de momento en vigor os artigos 22, 23 e 24 da Lei organica 15/1999, en virtude da
disposicion adicional décima e disposicion transitoria cuarta da LOPDGDD).

7 O precedente directo deste RXPD foi a Comunicacién da Comision, do 4 de novembro de 2010, titulada “Un enfoque global da proteccion
dos datos persoais na Union Europea”.

8 A directiva obriga os Estados destinatarios en canto ao resultado. E dicir, sobre estes Estados pesa tal obriga de resultado, pero eles elixen a
forma e os medios para alcanzar o dito resultado. Por iso se di que o lexislador nacional debe adoptar un acto de transposicién no dereito
interno que adapte a lexislacién nacional aos obxectivos da directiva. Neste proceso, os Estados tefien certa discrecionalidade, que lles
serve para ter en conta as particularidades nacionais.

9 Jiménez Asensio, 2018: 628.

10  Lépez Aguilar, 2015.

11 Fernandez Rodriguez, 2018: 54.

12 Oartigo 8.1 LOPDGDD prevé que esta obriga legal debe estar prevista nunha norma de dereito da Union Europea ou nunha “norma con
rango de lei”.

13 Grupo de Traballo do Artigo 29, 2017: 3.
14  Lépez Calvo, 2017: 131 e ss.

15 Non obstante, defendeuse que este consentimento si cabe, pois considérase compatible cunha conduta clara e afirmativa (v. gr., Lépez
Calvo, 2017: 124 —ainda que na p. 129 parece soster outra cousa—). Nés non opinamos asi, como tampouco os lexisladores nacionais que
estan a desenvolver o RXPD: desta forma, en Espafia, no punto V do preambulo da LOPDGDD dise literalmente que este consentimento
da norma europea excliie “o que se cofiecia como consentimento tacito”.
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16  Unha vision destes problemas, pero tamén das oportunidades, pode verse en Lazaro Gonzalez et al., 2012.

17 A principal referencia é o Regulamento (UE) 2018/1725 do Parlamento Europeo e do Consello, do 23 de outubro de 2018, relativo &
proteccién das persoas fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais polas institucions, érganos e organismos da Unién, e &
libre circulacién deses datos, e polo que se derrogan o Regulamento (CE) n.® 45/2001 e a Decision n.° 1247/2002/CE. Este regulamento
xa esta adaptado ao novo marco.

18  Recordemos que esta Directiva (UE) 2016/680 se refire a proteccion das persoas fisicas no que respecta ao tratamento de datos persoais
por parte das autoridades competentes para fins de prevencion, investigacion, deteccion ou axuizamento de infracciéns penais ou de
execucién de sanciéns penais, e 4 libre circulacién dos ditos datos. A través dela derrégase a Decision marco 2008/977/XAl do Consello.
A transposicion desta directiva en Espaiia esta pendente. Tal directiva non sé establece normas para protexer as persoas fisicas no seu
obxecto material, sendn que tamén garante a libre circulacién de datos persoais na Unién no ambito da cooperacién xudicial en materia
penal e no da cooperacién policial.

19 Unha prevision similar atépase na disposicion adicional undécima da LOPDGDD.

20  Directiva 2000/31/CE, do Parlamento Europeo e do Consello, do 8 de xufio de 2000, relativa a determinados aspectos xuridicos dos
servizos da sociedade da informacion, en particular o comercio electrénico no mercado interior.

21 Oartigo 3 LOPDGDD contén previsions especificas sobre os datos de persoas falecidas, relativas ao acceso dos herdeiros ou representantes.

22 Oartigo 9.1 LOPDGDD preceptua con relacion a este caso que “o sé consentimento do afectado non bastara para levantar a prohibicion

do tratamento de datos cuxa finalidade principal sexa identificar a sia ideoloxia, afiliacién sindical, relixién, orientacién sexual, crenzas ou
orixe racial ou étnica”.

23 Como afirma o Grupo do Traballo do Artigo 29, “o consentimento explicito requirese en determinadas situacions en que existe un grave
risco en relacion coa proteccion dos datos e nas cales se considera axeitado que exista un elevado nivel de control” sobre os datos persoais”
(Grupo de Traballo do Artigo 29, 2017: 20).

24 En cambio, outras previsions nese lugar do RXPD son mais exixentes con relacion & normativa xenérica (polo tanto, non son ambitos de
tratamento flexibilizados): acceso a documentos oficiais, tratamento do nimero nacional de identificacién, tratamento no ambito laboral,
e obrigas de segredo para reforzar os poderes das autoridades de control. Pola stia banda, a LOPDGDD tamén alude a algo similar no seu
titulo IV “Disposicions aplicables a tratamentos concretos”, ainda que os casos que cita son como os desta nota, mais exixentes.
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Resumo: Neste traballo abdrdase a Administracion electronica desde a perspectiva da Economia. Comé-
zase con alglins apuntamentos xerais, recollendo especialmente a anélise a tres niveis de Bannister (2007)
e a achega de Soete e Weehuizen (2004), que contemplan a dita Administracion como unha prometedora
terceira via para afrontar os “fallos do Estado”. A seguir, faise referencia as técnicas dispofibles para avaliar
a eficiencia da e-Administracion. Finalmente, realizase unha analise de eficiencia bifasica baseada na téc-
nica DEA, encamifiada a contrastar a influencia da e-Administracion na eficiencia dos concellos galegos.
Os resultados evidencian as dificultades para captar estatisticamente esa influencia, asi como a posible
presenza do chamado “paradoxo da produtividade das TI”.

Palabras clave: Administracion electrénica, paradoxo da produtividade das Tl, analise envolvente de
datos (DEA), andlise de eficiencia bifasica, datos de enquisa.

Resumen: En este trabajo se aborda la Administracién electrénica desde la perspectiva de la Economia.
Se comienza con algunos apuntes generales, recogiendo especialmente el analisis a tres niveles de Ban-
nister (2007) y la aportacién de Soete y Weehuizen (2004), que contemplan dicha Administracién como
una prometedora tercera via para afrontar los “fallos del Estado”. A continuacién, se hace referencia a las
técnicas disponibles para evaluar la eficiencia de la e-Administracion. Finalmente, se realiza un andlisis de
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eficiencia bifasico basado en la técnica DEA, encaminado a contrastar la influencia de la e-Administracion
en la eficiencia de los ayuntamientos gallegos. Los resultados evidencian las dificultades para captar esta-
disticamente dicha influencia, asi como la posible presencia de la llamada “paradoja de la productividad
de las TI”.

Palabras clave: Administracion electrénica, paradoja de la productividad de las Tl, anélisis envolvente
de datos (DEA), analisis de eficiencia bifasico, datos de encuesta.

Abstract: This paper deals with electronic government from the perspective of Economics. It begins
with some general notes on the topic, focusing particularly on Bannister’s (2007) three-level analysis
and Soete and Weehuizen’s (2004) contributions, which view e-government as a promising third way
to confront “government failures”. Next, | examine the techniques available to evaluate e-government
efficiency. Finally, the paper offers a DEA based two-step efficiency analysis aimed at testing the influence
of e-government on the efficiency of Galician municipalities. The analysis results show both the difficulty
of statistically assessing this influence and a possible presence of the so-called “IT productivity paradox”.
Key words: E-government, IT productivity paradox, data envelopment analysis (DEA), two-step efficien-
cy analysis, survey data.

Sumario: 1 Introducién. 2 A Administracion electronica desde a perspectiva da Ciencia Econémica.
2.1 Analise a niveis macro, micro e mindsculo. 2.2 Aproximacions desde a Economia Publica. 3 Fallos
do Estado e Administracién electrénica. 3.1 As TIC e a articulacién da demanda. 3.2 As TIC e os custos
de transaccion. 3.3 As TIC e o acceso. 4 Avaliacion da eficiencia da Administracién electrénica. 4.1 ACB
de investimentos en Administracion electronica. 4.2 Técnicas fronteira e Administracion electrénica. 5
Administracién electrénica e eficiencia nos concellos galegos. 5.1 Implantacién da Administracién elec-
trénica na mostra de concellos da enquisa Rede Localis. 5.2 Analise de eficiencia bifasica na submostra de
concellos identificados a posteriori. 6 Conclusiéns. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCION

O desenvolvemento da Administracion electrénica constitie, sen dibida, un dos grandes
retos a que hoxe se enfrontan as nosas entidades publicas en xeral e as locais en particular. Tratase,
ademais, dun reto con profundas implicaciéons econémicas, dado que a devandita Administracién
ofrece potenciais ganancias de eficiencia cuxa materializacion require, non obstante, de custosos
esforzos nunha diversidade de eidos (investimento en novas tecnoloxias, formacién de persoal,
redesefiar de procesos, apertura a cidadania...). Resulta, por iso, indispensable contemplar a
Administracion electrénica baixo unha I6xica custo-beneficio, e ir mais alé dos detalles operativos
da stia implantacién para avaliar o seu impacto na eficiencia das entidades publicas.

Nas péxinas que seguen, preténdese internarse por esta lifia de exploracién. Comézase con
alglns apuntamentos xerais sobre a Economia da Administracién Electrénica, facendo especial
fincapé nas contribuciéns de Bannister (2007) e Soete e Weehuizen (2004), porque represen-
tan marcos comprensivos e, asemade, suxestivos. Recéllense tamén outros traballos de perfil
mais especifico, en razén da sta afinidade coa aplicacion empirica que logo se fai. Esta Gltima
encamifiase a contrastar a influencia da Administracién electrénica na eficiencia dos concellos
galegos, seguindo un procedemento bifésico de analise envolvente de datos (1.7 fase) e regresién
lineal multiple (2.7 fase). Os resultados evidencian as dificultades para captar estatisticamente a
dita influencia, asi como a posible presenza do chamado “paradoxo da produtividade das TI”.

O artigo estrutdrase en cinco apartados, ademais desta introducién. O apartado 2 aproximase
a Administracion electrénica desde a perspectiva da Ciencia Econémica, distinguindo tres niveis
de andlise e concluindo cunha concisa referencia ao tratamento do t6pico desde a Economia
Pdblica. O apartado 3 considera a Administracién electrénica a luz da teorfa dos fallos do Estado,
pondo de relevo as sias virtualidades paliativas de tales fallos. O apartado 4 bosquexa, con apenas
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unhas pinceladas, un cadro elemental da avaliacion da eficiencia da Administracion electrénica.
O apartado 5 contén a aplicacién empirica aos concellos galegos. O apartado 6 conclie.

2 A ADMINISTRAFIﬁN ELECTRONICA DESDE A PERSPECTIVA DA
CIENCIA ECONOMICA

Bannister (2007) preséntanos a Administracion electrénica, no plano académico, como un
tépico na interseccion de tres disciplinas: a Economia, a Administracién Publica e as Tecnoloxias
da Informacién e as Comunicaciéns (TIC). A continuacién, distingue, desde a perspectiva eco-
ndémica, tres niveis de analise.

2.1 Analise a niveis macro, micro e minisculo

Desde a Macroeconomia, a cuestiéon central é a do impacto da Administracién electrénica
na competitividade nacional e no desempefio econdémico nacional. Dun lado, a Administracion
electrénica pode contribuir & “facilidade para facer negocios” no pais, ainda que o seu impacto
pode ser marxinal se persisten altos niveis de “regulamentismo” e burocratizacién. Doutro lado, a
dita Administracién pode contribuir & eficiencia nacional polo impacto acumulativo dos pequenos
aforros, sobre todo de tempo, que xera. Tales impactos poden revelarse notables se miramos
mais ala das webs e servizos en lifia para abranguer os sistemas informaticos subxacentes, con-
templando a aplicacién das TIC a todos os aspectos da gobernanza e a Administracion. Non se
debe esquecer, polo demais, o posible “efecto halo” da Administracién electrénica, na medida
en que esta incide na imaxe-pais.

Desde a Microeconomia, a atencién céntrase nos beneficios econémicos potenciais da
Administracién electrénica para as axencias publicas e as entidades privadas que tratan con elas.
Un primeiro bloque é o dos beneficios xenéricos derivados da automatizacién e a conversién da
prestacion cara a cara en autoservizo. A realizacion a curto prazo deses beneficios pode topar con
certas peculiaridades das AAPP, como a relacién funcionarial e forte sindicalizacién do seu per-
soal, a sia condicién de monopolio de oferta, o seu caracter “multiético” ou a multiplicidade de
interesados na sia actuacién. Non obstante, o eventualmente pobre retorno a curto prazo pode
derivar nunha folgura que se empregue a longo prazo para crear novos servizos, do valor dos
cales dependera que as esperadas ganancias a fin se realicen. Un segundo bloque de potenciais
beneficios da Administracion electrénica son os beneficios especificos de axencias, que nos remi-
ten &s singulares relaciéns de cada axencia cos seus clientes prioritarios. A identificacién destes
beneficios tende a requirir unha plena comprensién dos efectos de primeira, segunda e terceira
orde do que a mitido son sistemas altamente complexos. Resulta, pois, bastante dificil xeneralizar.

Desde a “Minusculoeconomia”’, o foco recae nos efectos da Administracion electronica na
economia da familia e o individuo ou, dito doutro xeito, nos seus beneficios para o cidadan na sta
vida privada, non en canto membro dunha entidade corporativa. Dado que a dita Administracién
pode desprazar sixilosamente carga de traballo ao cidadéan, a este sé lle resultard economica-
mente atractivo aceptala se: i) reduce o custo para o usuario, ii) simplifica o proceso para el, iii)
aumenta o nivel de servizo para el, iv) lle aforra tempo, ou v) elimina a propia necesidade do
proceso. Realmente non parece moi dificil lograr algo diso, dada a complexidade de moitos pro-
cesos das AAPP, as peticiéns innecesarias de informacién ao cidadan, os desprazamentos... Non
obstante, os que mais interactan coas AAPP tenden a ser os mais ricos e os mais pobres, e dase
o paradoxo de que este Ultimo colectivo rexistra un menor acceso & Administracion electrénica.
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2.2 Aproximacions desde a Economia Publica

No campo especifico da Economia Publica cabe destacar, entre outras, tres aproximacions. A
primeira € a vinculada a teoria dos fallos do Estado, desde a que se formula a cuestién de como
pode a Administracion electrénica contribuir a corrixir ou superar tales fallos; noutras palabras,
que opcidns de reinvencién do modelo de funcionamento da Administracién puiblica nos ofrece
o e-government?? A segunda é a baseada na teoria dos bens publicos, desde a que se pretende
alcanzar unha provisién eficiente dese tipo especial de ben publico que seria a Administracién
electrénica®. A terceira é a representada polas técnicas de avaliacion da eficiencia publica, desde
a que se abordan asuntos como a aplicacién da andlise custo-beneficio (ACB) a proxectos de
investimento en Administracion electronica, a avaliacion da eficiencia da dita Administracién con
técnicas fronteira, ou a medicién do seu impacto na eficiencia das entidades publicas.

3 FALLOS DO ESTADO E ADMINISTRACION ELECTRONICA

No traballo titulado “Economia da Administracion electrénica: unha ollada a vista de paxaro”,
Soete e Weehuizen (2004) contemplan esa Administracion como unha prometedora terceira via
para afrontar os “fallos do Estado” derivados da falta nel dos incentivos 4 eficiencia e innovacién
que xeran os prezos de mercado e a competencia. E é que unha primeira via para afrontar tales
fallos, consistente en introducir incentivos/presions externos mediante a privatizacién e submision
das entidades a un funcionamento tipo-mercado, leva consigo a consabida proliferacién de in-
equidades e fallos de mercado, asi como a necesidade dun sofisticado marco regulatorio. Unha
segunda via, que pasa por xerar forzas internas de disciplina mediante un estrito seguimento e
control baseado en indicadores de desempefio, tende a comportar altos custos de transaccién e
mingua da motivacion intrinseca do persoal. A Administracion electrénica, en cambio, permitiria
combinar algunhas das vantaxes de ambas as dias vias grazas ao aproveitamento das posibili-
dades das TIC tanto na demanda como na oferta.

3.1 As TIC e a articulacion da demanda

En primeiro lugar, as tecnoloxias da informacion e as comunicaciéns pédenlles imprimir aos
servizos publicos unha maior orientacién cara & demanda, cara aos usuarios, sen que para iso
se tefia que privatizar tales servizos. As TIC poden ampliar o vector de eleccién na prestacion de
servizos sen minar o acceso universal nin a provisién dos servizos. Con elas faise posible conciliar
a garantia da sustentabilidade a longo prazo e o investimento naqueles servizos particulares que
se consideren politicamente desexables, coa conciencia de custo que resulta da maior transpa-
rencia asociada & Administracion electrénica. Recofiécese, ademais, que o cofiecemento sobre
o contido dos servizos publicos non reside sé no lado da oferta profesional. Emerxen aqui como
cruciais a destreza, a aprendizaxe e o cofiecemento do usuario do servizo piblico, que non deixan
de ser, por outra banda, unhas fontes de desigualdade que a provisién universal non elimina.

3.2 As TIC e os custos de transaccion

En segundo lugar, as tecnoloxias da informacién e as comunicaciéns poden propiciar no
sector pUblico unha tendencia a desintermediacion e reintermediacién similar & rexistrada no sector
privado. Se a intermediacion acaba por custar mais do que vale —algo mais que plausible, xa que
Internet pode facer simétrica a informacién asimétrica e obsoleta a intermediacién-, remove-
rase da cadea de oferta. Os produtores publicos trabaran asi relacién directa cos usuarios, pero
tamén podera reentrar a intermediacién onde valla mais do que custe. As TIC posibilitan, por
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outro lado, a separacion de servizos e contratacion externa daquelas actividades particulares que
poidan ofrecerse mais eficientemente con maior eleccién, quedando unhas AAPP mais centradas
no seu nucleo, especializadas e cualificadas.

Certamente, a realizacion de tales ganancias de eficiencia presenta notables retos de xestion
e aprendizaxe organizacionais‘. Non obstante, estiman Soete e Weehuizen (2004) que esta ruta
cara a eficiencia a través das TIC é mais ampla e prometedora que a da nova xestion publica
(NXP), porque non eleva os custos de transaccion e axusta mellor a motivacién extrinseca e in-
trinseca dos empregados publicos. A propésito disto Gltimo, advirtase que ali onde é dificil lograr
contratos completos a oferta pUblica pode, polos incentivos intrinsecos, proporcionar unha maior
calidade. De ai a inquietude pola erosién que a NXP pode ocasionar neses incentivos intrinsecos.

3.3 As TIC e o acceso

Por Gltimo, caberia agardar que as tecnoloxias da informacién e as comunicaciéns redunden
nunha maior transparencia da informacién sobre o acceso e a calidade dos servizos publicos. Na
practica, non obstante, apréciase unha gran fragmentacioén ou heteroxeneidade ao respecto. A
explicacién haberia que buscala nas interrelacions que se establecen entre as TIC e outras tres
realidades, a saber: i) as estruturas institucionais; i) a especifica estrutura local de gobernanza
coa, as veces, activa implicacién dos usuarios; e iij) os sistemas de incentivos e os intereses®. Non
en van Soete e Weehuizen (2004) ven na transparencia cara aos demandantes que ofrecen as
TIC unha fonte esencial para a adaptacion institucional e a aprendizaxe “creativas”.

4 AVALIACION DA EFICIENCIA DA ADMINISTRACION ELECTRONICA

A Administracion electrénica aplicaronselle diversos métodos e técnicas de avaliacion eco-
némica, das que acaso as mais destacadas sexan a analise custo-beneficio e as cofiecidas como
técnicas fronteira de medida da eficiencia.

4.1 ACB de investimentos en Administracion electronica

A ACB permite traducir a termos monetarios os custos e beneficios do proxecto de investi-
mento obxecto de analise, para logo obter un indicador sintético de valoracién dese proxecto
(p. ex., valor actual neto ou taxa interna de rendibilidade). No entanto, unha simple ollada a
Buccoliero e Calciolari (2007) permite detectar algunhas das dificultades que xera a aplicacion
deste tipo de analise & Administracion electrénica, xa recofiecidas con anterioridade polos que
estudaron, no sector empresarial, o chamado “paradoxo da produtividade das TI”. En concreto:

- necesitase un longo periodo para que os beneficios dos investimentos en Tl se volvan dis-
cernibles (desfase temporal);

- a gama completa de beneficios dos investimentos en T é dificil de identificar ou medir, pois
require dunha medicién de melloras intanxibles (p. ex., en calidade, variedade, etc.); e

- dada a variabilidade entre organizacions en canto a sla capacidade para utilizar produ-
tivamente as Tl, o rendemento reflicte tanto procesos e estratexias como investimentos en TI.

Malia todo iso, tipoloxias de custos e beneficios como a do cadro 1 propuxéronse para aplicar
a ACB aos proxectos de investimento en Administracion electrénica.
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Cadro 1. Custos e beneficios da Administracion electronica

CUSTOS DA ADMINISTRACION ELECTRONICA

CUSTOS PARA A ADMINISTRACION PUBLICA
Custos de investimento:

desenvolvemento e planificacién de sistemas (infraestruturas ou redes de TIC e outros instrumentos para
implantar servizos);

adquisicién e implantacion de sistemas, ou compra das TIC e instrumentos técnicos necesarios para
funcionamento de servizos;

custos de transicion de provision de servizos offline a online;

Custos correntes, nos cales se incorre anualmente pola xestion, actualizacién e seguimento da prestaciéon do
servizo.

CUSTOS PARA OS USUARIOS
Custos de informacién: tempo gastado en obter informacién sobre o uso dos servizos;

Custos de uso: gastos que entrafia o uso do servizo.

BENEFICIOS DA ADMINISTRACION ELECTRONICA

BENEFICIOS PARA O SECTOR PUBLICO

Beneficios directos: todos os monetizables xurdidos do aforro de tempo, maiores ingresos (ou menor perda de
difeiro) e ganancias de eficiencia debidas & reducién do ndmero de transaccions e a maior calidade dos datos.

Beneficios indirectos: non monetizables, relativos a mellor prestacion de servizos e reforzo do proceso decisorio.
BENEFICIOS PARA OS USUARIOS

Beneficios directos: aforros de difieiro, gastos que se evitan e tempos que se aforran debido & reducién do nimero
de transaccions.

Beneficios indirectos: relativos & mellora da eficiencia e calidade do servizo utilizado.

Fonte: Gallo et al., 2014: 19-20

4.2 Técnicas fronteira e Administracion electronica

As técnicas fronteira de medida da eficiencia, tanto paramétricas (p. ex., fronteira estocas-
tica) como non paramétricas (p. ex., analise envolvente de datos), permiten aproximarse &
Administracién electrénica por ddas vias. A primeira consiste en aplicalas para medir directamente
a eficiencia da dita Administraciéon nun conxunto de entidades, organismos ou dependencias pu-
blicos. Amodo de exemplo, Wu e Guo (2015) recorren & analise envolvente de datos (DEA) para
avaliar o rendemento da Administracion electrénica dos sitios web de 31 gobernos provinciais na
China. A segunda via pasa por seguir un procedemento bifdsico, consistente en aplicar tales téc-
nicas para medir a eficiencia das entidades publicas (1.? fase) e logo contrastar empiricamente a
contribucién da Administracion electrénica a esa eficiencia (2.? fase). Asi, Ibrahim e Karim (2004)
aplican a combinacién DEA + Tobit® a un corte transversal de 46 EELL de Malaisia, achando que
os seus niveis de computadorizacion tefien un efecto positivo na eficiencia, significativo ao 10%.
Sampaio de Sousa et al. (2005), en cambio, aplican a férmula DEA + MCO e regresién cuantilica’
a outro corte transversal, esta vez integrado por 4.796 municipios do Brasil, concluindo que os
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seus niveis de uso de ordenadores tefien un efecto positivo e moi significativo na eficiencia. Sung
(2007), pola sta banda, segue o esquema DEA + Tobit na sia analise de 222 EELL de Corea para
os anos 1999-2001, atopando que, agas nun modelo, os seus graos de informatizacion tefien un
efecto positivo na eficiencia, significativo ao 1%. Seol et al. (2008), finalmente, recorren ao DEA
+ Tobit e arbore de decisién, contrastando o efecto positivo e significativo das Tl na eficiencia
das EELL de Corea.

5 ADMINISTRACION ELECTRONICA E EFICIENCIA NOS CONCE-
LLOS GALEGOS

Cun caracter puramente exploratorio, procédese neste apartado a unha aplicacién empi-
rica que indaga o impacto da Administracién electrénica na eficiencia dos concellos galegos,
seguindo un procedemento en duas fases: /) anélise envolvente de datos para medir esa eficien-
cia, e ii) regresion lineal multiple por minimos cadrados ordinarios, para illar a contribucién da
Administracion electrénica a esa eficiencia. E certo que, en puridade, a validez deste procede-
mento requiriria cumprir a chamada “condicién de separabilidade”, que implica que as variables
explicativas empregadas na segunda fase non inflGan nos niveis de insumo ou producién da
primeira fase, senén unicamente na eficiencia. Asi o indican Narbén-Perpifia e De Witte?, que
cifran a sGia esperanza en procedementos alternativos como os baseados no bootstrap?, que foron
xurdindo para incorporar as ditas variables explicativas sen topar cos problemas derivados da
condicién de separabilidade’®. Non obstante, os procedementos biféasicos DEA + MCO e DEA +
Tobit sequen sendo amplisimamente utilizados, e Banker e os seus colegas seguen a consideralos
superiores tanto as aproximaciéns paramétricas como as baseadas no bootstrap''. En lifia coa
posicién destes Ultimos especialistas, esta investigaciéon adopta o método DEA + MCO.

5.1 Implantacion da Administracion electronica na mostra de
concellos da enquisa Rede Localis

O grao de implantacién da Administracién electrénica en cada concello midese pola suma das
sias puntuaciéns nos items 2, 3, 4 e 5 da enquisa Rede Localis sobre transparencia nos concellos
galegos'?. Nos devanditos items pediaselle a cada gobernante ou alto funcionario enquisado
gue manifestase o seu grao de acordo ou desacordo coas seguintes afirmacions relativas ao seu
concello:

- ftem 2: Conta coas tecnoloxias da informacién e a comunicacién (TIC) (internet de banda
ancha, wifi, conexién & Rede SARA, persoal informatico, portal web, pasarela de pagamentos,
e-rexistro e e-sede).

- ftem 3: Interopera cos cidadans e as empresas mediante a tecnoloxia front-office do propio
concello (plataformas de autenticacion e sinatura, notifs., presents. e pagamentos teleméticos,
licitacion electronica...).

- ftem 4: Mediante a sta tecnoloxia back-office, xestiona electronicamente os expedientes e
interopera con outras administraciéns publicas (AAPP) a través dos seus sistemas de informacién
(excluido o e-mail).

- ftem 5: Presta servizos ao cidadan a través da web ou por e-mail, e os seus procedementos
administrativos discorren por via electrénica (sen requirirlle ao interesado acciéns complemen-
tarias por outros medios).

Aqui comézase examinando as puntuacions dos ditos items na totalidade dos concellos da
enquisa, ainda que logo, na analise de eficiencia bifasica, se inclGan sé os trinta e oito identificados
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a posteriori con certa seguridade a partir dos datos de poboacion e provincia facilitados polos
enquisados, aos que o cuestionario non requiria que identificasen o seu concello. No gréfico 1
preséntanse, pois, as puntuacions medias dos catro items nos resultados totais da enquisa Rede
Localis. Todas elas equivalen a suspensos, por seren inferiores ao punto medio da escala de res-
posta (3). O menor grao de implantacién corresponde as tecnoloxias front-office, achegandose
a puntuacién media do correspondente item (1,75) ao solo da escala de resposta (1). No polo
oposto, a disposicion de tecnoloxias da informacién e a comunicacion polos concellos (item 2)
achégase ao aprobado.

Gréfico 1. Puntuaciés medias dos items sobre Administra-
cion electrénica en xeral da enquisa Rede Localis

: I .
| . .
0

Front-office Back-office Serv1zos ao cidadan

Fonte: Elaboracion propia cos resultados da enquisa Rede Localis.

A taboa 1 mostra que a contraposicion entre as tendencias centrais de ambos os dous items
é ainda mais acusada se se miden polas sias medianas en vez de polas stas medias. Mostra
tamén que a menor dispersion se da no grao de prestacién en lifia de servizos ao cidadéan e
de informatizacién integral dos procedementos administrativos. E mostra, en fin, que ningin
concello acada a puntuacién méaxima nese aspecto (item 5).

Taboa 1. Medidas de tendencia central e dispersién dos items sobre Ad-
ministracion electronica en xeral da enquisa Rede Localis

Variable Media Mediana Desv. tipica Minimo Maximo
TIC 2,64 3,00 1,09 1 5
Front-office 1,75 1,00 1,09 1 5
Back-office 2,19 2,00 1,09 1 5
ilﬂ;’g:: a 1,96 2,00 1,01 1 4
Media items 2-5 2,14 2,00 1,07 1 4,75

Fonte: Elaboracién propia cos resultados da enquisa Rede Localis.

A taboa 2 presenta as frecuencias relativas das respostas, evidenciando a alta frecuencia de
puntuaciéns minimas en tecnoloxias front-office e servizos en lifia.

Taboa 2. Frecuencia relativa das respostas nos items sobre Admi-

BG_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 2_2018 (xulio - decembro 2018) |



A Economia da Administracién Electrénica: apuntamentos xerais e unha aplicacién empirica aos concellos galegos

nistracion electrénica en xeral da enquisa Rede Localis

Puntuaciéns na escala de resposta
Variable
1 2 3 4 5

TIC 15,09 % 32,08 % 32,08 % 15,09 % 5,66%
Front-office 58,49% 18,87 % 15,09 % 3,77% 3,77%
Back-office 33,96 % 28,30% 24,53% 11,32% 1,89%
Servizos ao 41,51% 32,08% 15,09% 11,32% 0,00%
cidadan

Fonte: Elaboracion propia cos resultados da enquisa Rede Localis.

En canto &s correlaciéns bivariantes entre as puntuaciéns dos catro items, a maior delas é
a existente entre as tecnoloxias back-office e a prestacion en lifia de servizos & cidadania (coefi-
ciente de Spearman de 0,61, estatisticamente significativo ao 1%). Tamén as correlaciéns entre
as tecnoloxias front-office e a prestacion en lifia de servizos & cidadania (0,55), asi como entre as
TIC e as tecnoloxias front-office (0,46) e back-office (0,44), e destas duas Gltimas entre si (0,44),
son significativas ao 1%. S6 a correlacién das TIC coa prestacion en lifia de servizos a cidadania
(0,32) non alcanza ese limiar de significatividade, ainda que si o do 5%.

Para indagar se o grao de implantaciéon da Administracién electrénica varia co tamafio po-
boacional, o gréfico 2 ofrece as puntuacions medias dos concellos de 0 a 5.000 habitantes e as
dos que superan ese limiar. S6 no primeiro dos items, relativo & disposicion de TIC por parte dos
concellos, a diferenza é notable.

Gréfico 2. Puntuaciéns medias dos items sobre Administra-
cion electrénica en xeral da enquisa Rede Localis

TIC
Front- Back
office

Servs. Media
office ao cid.

00-5000 hab.  @>5000 hab. ‘

Fonte: Elaboracién propia cos resultados da enquisa Rede Localis.

Non obstante, como iso deixa no aire a cuestion de se ese limiar é o que realmente revela as
diferenzas mais acusadas, ofrécese unha Gltima tdboa comparativa de medias por cada un dos
cinco tramos de poboacién dos concellos enquisados. Dela despréndese que as maiores dife-
renzas se dan ao pasar do tramo de 5.001-20.000 habitantes ao de 20.001-75.000 habitantes,
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ainda que a circunstancia de estar a submostra deste Ultimo tramo integrada por s6 4 concellos
obriga a pér unha nota de cautela.

Taboa 3. Medias por tramo de poboacién nos items sobre Admi-
nistracion electrénica en xeral da enquisa Rede Localis

. 0-1.000 1.001-5.000 5.001-20.000 20.001-75.000 >75.000

Variable

n=6 n=24 n=18 n=4 n=1
TIC 2,17 2,42 2,78 3,50 5,00
Front-office 1,50 1,83 1,39 3,00 3,00
Back-office 2,00 2,12 2,11 2,75 4,00
Servizos ao 1,50 2,04 1,72 3,00 3,00
cidadan
Media 1,79 2,10 2,00 3,06 3,75

Fonte: Elaboracién propia cos resultados da enquisa Rede Localis.

5.2 Analise de eficiencia bifasica na submostra de concellos
identificados a posteriori

A medida do grao de implantacién da Administracion electrénica calculada e analizada no
apartado anterior tbmase, agora, unicamente para os trinta e oito concellos galegos da enquisa
Rede Localis que puideron identificarse a posteriori con certa seguridade. O propésito é utiliza-
la para contrastar empiricamente a influencia da Administracion electrénica na eficiencia dos
concellos galegos. Non obstante, para iso cdmpre medir primeiro esa eficiencia. Nesta inves-
tigacion, a eficiencia municipal midese mediante a citada técnica non paramétrica da analise
envolvente de datos. Como insumo no DEA escéllese o gasto corrente primario (caps. 1, 2 e 4)
ou, alternativamente, o gasto non financeiro primario (caps. 1, 2, 4, 6 e 7). Como subrogados
da producién municipal, incldense:

- o nimero de fogares do municipio ou, alternativamente, o seu nimero de fogares ponde-
rado pola sta dispersiéon poboacional (10.000 - indice de Herfindahl, en rango 1-2);

- 0 nimero de empresas do municipio; e

- 0 nimero de metros cadrados de infraestrutura viaria do municipio.

Esta seleccién de subrogados apdiase en Drew et al. (2015), que se decantan por empregar o
ndmero de empresas, o nimero de fogares e a lonxitude total (en km) das estradas ou camifios
mantidos pola entidade local. Arglen estes autores que, para concellos cuxa area de actuacion
predominante sexan os “servizos & propiedade”, o nimero de fogares é un subrogado do output
municipal menos volatil e mais fiable que o nimero de habitantes.

Partindo de todo o anterior, estimase, en primeiro lugar, un modelo DEA radial orientado ao
input e con rendementos variables de escala, pero o seu poder discriminatorio revélase limitado e
as sUas puntuaciéns non reflicten as denominadas folguras. De ai que, a continuacion, se estimen
dous modelos de supereficiencia non radiais, un orientado ao input e o outro non orientado,
para evitar casos de inviabilidade.
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Taboa 4. Correlaciéns bivariantes de Spearman entre o grao de implantacién da Ad-
ministracion electrénica e os niveis de eficiencia obtidos dos modelos DEA

Input Gasto corrente primario Gasto non financeiro primario
Fogares empresas oS EPUN PO Fogares, empresas RS ROT PeY
OUTPUT e mfrj;srti:;turas empres. e infr. ! e mfrsieasrti:;turas empres. e infr. !
viarias viarias
MODELO 1 RADIAL, ORIENTADO AO INPUT, CON RENDEMENTOS VARIABLES DE ESCALA
Correlacién -0,076 -0,061 -0,045 -0,025
% en fronteira 42,1 % 42,1% 39,5% 36,8%
MODELO 2 DE SUPEREFICIENCIA, NON RADIAL, ORIENTADO AO INPUT E CON R.V.E.
Correlacion -0,062 -0,065 -0,044 -0,036
% inviabilidade 2,6% 7,9% 2,6% 7,9%
MODELO 3 DE SUPEREFICIENCIA, NON RADIAL, NON ORIENTADO E CON RVE
Correlacion -0,022 -0,062 -0,033 -0,053

A tdboa 4 pon de manifesto que as correlaciéns bivariantes dos resultados dos DEA co grao
de implantaciéon da Administracion electrénica son negativas, ainda que estatisticamente non
significativas. Este sorprendente signo mantense cando se regresan as puntuaciéns de eficiencia
sobre unha serie de variables explicativas da eficiencia municipal. A parte do grao de implantacién
da Administracién electrénica, incliense as seguintes:

- a poboacién do concello;

- os ingresos por transferencias correntes do concello sobre o total dos seus ingresos correntes,
ou, alternativamente, os seus ingresos por transferencias correntes e de capital sobre o total dos
seus ingresos non financeiros;

- 0 inmobilizado por habitante do concello;

- 0 seu pasivo en proporcién aos seus ingresos correntes;

- (nun modelo) a sta participacién electoral nos comicios municipais de 2015; e

- (nun modelo) a fortaleza politica do goberno municipal, medida polo indice Herfindhal das
porcentaxes de voto a candidaturas nos citados comicios.
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Taboa 5. Anélise multivariante, tomando como variable explicada os resultados do DEA de
supereficiencia, non radial, orientado ao input, con RVE (n=38, método de estimac.: MCO)

Input Gasto corrente primario Gasto non financeiro primario
Fogres empr. .| SOSELPNE P | rogrsempr. i | Segespond pr
Viarias empr. e inf. viarias Viarias empr. e inf. viarias
Constante 1,93749*** 0,77458*** 1,21805*** 0,886536***
Administr.-e -0,0443961*** -0,0310496* -0,0528446*** -0,0315031**
Poboacién 2,16109e-05*** 1,1708e-05* 1,91602e-05*** 1,14289e-05*
In. por transf. 0,726504*** 1,7772%** 1,30996*** 0,832069**
Inmobilizado -3,79943e-05** -4,77345e-05** -4,89036e-05*** -6,4308e-05***
Pasivo s/IC -0,181329* -0,12351 -0,0990429*
Partic. elect. -0,00862123
R? 0,594 0,482 0,627 0,491

Nota: A ratio de ingresos por transferencias correntes para a primeira columna de resultados e a ratio de pasivo para
a terceira columna introddcense en forma logaritmica. *** signif. ao 1%, ** signif. ao 5% e * signif ao 10 %.

De feito, estimados tales modelos multivariantes, a sorpresa é ainda maior porque non sé
se mantén a correlacion negativa entre o grao de implantacion da Administracién electrénica
e a eficiencia do concello, senén que a dita correlacion se volve estatisticamente significativa
(tdboas 5 e 6). Dada a robustez deste resultado, que parece remitirnos ao aludido “paradoxo da
produtividade das TI”, imponse achar para el algunha explicacion. Poderian considerarse, entre
outras, as catro seguintes:

1.2 A Administracion electronica esta en proceso de implantacion nos concellos galegos, polo
que pode a curto prazo traducirse nun maior gasto dos ditos concellos, mentres que os beneficios
derivados das folguras que xera tenden a realizarse a medio e longo prazo.

2. A medida de eficiencia aqui empregada estéa nesgada en contra dos concellos con maior
volume de servizos por fogar, empresa ou metros cadrados de infraestrutura viaria, xa que a
seleccion de subrogados do output municipal nesta investigacién asume implicitamente que ese
“volume unitario de servizos” é o mesmo para todos os concellos. Asi pois, se a e-Administracion
contribue a elevar o devandito volume, sexa polas referidas folguras que xera (oferta) ou pola
maior exixencia cidada que comporta (demanda), aqueles concellos que a implantasen en maior
grao verian subestimada a sUa eficiencia.

3.? Segundo como se implante a Administracion electronica, esta pode defraudar expec-
tativas' e ata menoscabar a eficiencia, ben porque incremente os puntos de veto as politicas
municipais, ben porque desvie recursos cara a transparencia cosmética', ou ben porque o seu
excesivo fincapé na reducién de custos de transaccion ou a introducion de léxicas tipo-mercado
socave a motivacion intrinseca nas AAPP e derive en cinismo dos seus empregados’®.

4.2 Non é descartable que, nos concellos mais eficientes, o xuizo dos funcionarios municipais
enquisados sobre o grao de implantacion da Administracion electronica sexa mais exixente ou
estrito, de xeito que as sdas puntuacions de implantacion da Administracién electrénica poderian
estar nesgadas & baixa.
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Taboa 6. Anélise multivariante, tomando como variable explicada os resultados do DEA de
supereficiencia, non radial, non orientado, con RVE (n=38, método de estimacién MCO)

Input Gasto corrente primario Gasto non financeiro primario
Fogares pond. por Fogares pond. por
empr. e inf. viarias empr. e inf. viarias

Constante 0,542972*** 0,619795*** 0,7253*** -0,715604**

Administr.-e -0,0317299** -0,0284792** -0,0295743** -0,0389063**

Poboacion 2,13855e-05*** 1,76547e-05%** 1,75484e-05%** 2,55491e-05***

Ing. por transf. 1,13384*** 1,08887*** 1,05164*** 1,80728***

Inmobilizado -3,693e-05*** -3,93249e-05*** -4,95147e-05%** -8,20062e-05***

Pasivo s/IC -0,160387** -0,13966 -0,0252292

Fortaleza pol. -4,06771e-05

R? 0,651 0,597 0,678 0,654

Nota: Para a 1.* e a 3.? columnas de resultados tomouse a ratio de transferencias s/INF. Para a 2.* e 4.% columnas
tomouse a de transferencias correntes s/IC. Na 4.7 columna eficiencia en log. *** sign. 1%, ** sign. 5% e * sign.
10%.

6 CONCLUSIONS

A Administracion electrénica é unha realidade poliédrica, susceptible de ser analizada polos
economistas desde perspectivas moi diversas (teoria dos bens publicos, técnicas de avaliacion
de eficiencia, teorfa dos fallos do Estado, economia da informacién...). E tamén unha realidade
ambivalente e paradoxal. Preséntase como vantaxosa para o cidadan, pero pode desprazar sixi-
losamente cara a el cargas de traballo que antano pesaban sobre a Administracion. Crea inxentes
expectativas de obter ganancias de eficiencia, que a miido contrastan coa sta aparente infrutuo-
sidade a curto prazo. Para a xente mais pobre, que pola sta intensa interaccion co publico tanto
proveito poderia sacarlle & Administracién electrénica, esta tende non obstante a resultar menos
accesible. Ademais, a sia implantacién exixe “gastar para aforrar” e pode propiciar o desvio de
recursos cara a transparencia cosmética. Os nosos responsables municipais farian ben en prestar
atencion en todos eses aspectos, avanzando desde a lucidez e abandonando actitudes naif.

No plano da investigacién empirica, traballos como este pofien de manifesto o caracter con
frecuencia elusivo dos efectos beneficiosos da Administracion electrénica, e as conseguintes difi-
cultades para captar econometricamente tales efectos. Dado o desfase temporal con que poden
materializarse e as stas compofientes intanxibles, cobra maior importancia contar cun tamafo
mostral suficiente, lonxitude temporal nos datos e unha medida que abranga suficientemente o
output municipal. Os avances que nesta lifia poidamos lograr os investigadores avalados pola Rede
Localis, ou por outras entidades ou instituciéns, sen dibida contribuirdn a que o longo camifio
que ainda lles queda por diante aos concellos galegos en materia de Administracién electrénica
se percorra dun xeito mais custo-eficaz.
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NOTAS

1 Traduzo desta forma a expresién picaeconomics, acufiada por Bannister (2007), tras pedir desculpas a economistas profesionais. A parte
dalgunha outra acepcion que non parece encaixar neste contexto, “pica” significa literalmente “cicero”, unha unidade de medida tipografica
que equivale a 4,512 milimetros ou, aproximadamente, 1/6 de polgada. Entendo por iso que remite ao nivel do mindsculo.

2 Soete e Weehuizen, 2004.

3 Feng et al., 2006.

4 Asi o evidencian os moitos fallos dese tipo con respecto as TIC e o comercio electrénico no sector privado. Non sorprenderia que, en

canto a ganancias de produtividade, a introducién das TIC nas AAPP permanecese cal caixa negra con monténs de experiencias e casos
practicos.
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5 Por exemplo, un sistema de incentivos orientado moi internamente, con incentivos externos débiles, pode estimular pouco a transparencia
sobre calidade do servizo.

6 O Tobit atépase entre os denominados modelos de regresion con variable dependente limitada. Gujarati e Porter (2009: 574) asimilano
ao modelo de regresion censurada, e entenden que procede utilizalo cando dunha parte significativa dos “individuos” da mostra s6 se
ten informacion sobre as variables independentes, pero non sobre a variable dependente. Wooldridge (2013), non obstante, distingue o
modelo Tobit da regresién censurada. Ao seu xuizo, o ambito propio do Tobit circunscribese aos casos de solucién de esquina, nos cales
o comportamento maximizador dos individuos topa cunha restricion activa que aboca unha porcién significativa deles a escoller o valor
cero da variable dependente. En cambio, a regresién censurada aplicase cando a variable dependente esta censurada por enriba ou por
debaixo dun determinado limiar, debido, no caso mais tipico, ao desefio dos cuestionarios.

7 Como € ben sabido, MCO é o acrénimo de “minimos cadrados ordinarios”, o método clasico de estimacion dos parametros na regresion
lineal. En canto a regresion cuantilica, tratase nela de contrastar a relacion investigada para distintos cuantis da distribucion da variable
dependente. En vez de determinar, para os parametros do modelo, aqueles valores que minimicen a suma dos cadrados das desviacions
dos valores observados da variable dependente respecto aos seus valores estimados (MCO), determinanse os valores que minimicen as
desviacions en valor absoluto ponderadas con pesos asimétricos. Unha descricién do método e algunhas das stas aplicaciéns pode atoparse,
por exemplo, en Vicéns Otero e Sanchez Reyes (2012).

8 Narbén-Perpina e De Witte, 2018: 1109 e 1126.

9 Simar e Wilson, 2007.

10 O bootstrap é un método de remostraxe pero a palabra é de dificil traducion, pois o seu sentido literal € “levantarse tirando cara a arriba
das propias correas das botas” (Araya Alpizar, 2010: 25, nota 1).

11 Banker e Natarajan, 2008; Banker, Natarajan e Zhang, 2015.
12 Campos Acufia e Caamafio Alegre, 2015, 2018.

13 The Economist, 2008; WDR, 2016.

14 Halachmi e Greiling, 2011.

15  Soete e Weehuizen, 2004.
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Resumo: A valoracién documental, unha das funciéns que entrafia maior responsabilidade para os arqui-
veiros, € unha tarefa fundamental no seo de calquera organizacién para conseguir unha maior eficiencia
e eficacia na sta xestion documental, partindo da premisa da imposibilidade de gardar a totalidade dos
multiples documentos que producen, tanto en formato papel como electrénico. Para realizar esta valora-
cién, é necesaria unha metodoloxia e un érgano encargado de levala a cabo.

Ademais de formular o marco tedrico en que desenvolver esta funcién arquivistica, este traballo tamén
aborda o caso da Administracién autonémica de Galicia, centrandose nos criterios e metodoloxia para a
valoracién das series documentais establecidos polo Consello de Avaliacién Documental de Galicia como
6rgano competente para o desempefo desta misién.

Palabras clave: Valoracion, arquivos, documentos, Consello de Avaliacion Documental de Galicia.

Resumen: La valoracién documental, una de las funciones que entrafia mayor responsabilidad para los
archiveros, es una tarea fundamental en el seno de cualquier organizacion para conseguir una mayor
eficiencia y eficacia en su gestion documental, partiendo de la premisa de la imposibilidad de guardar
la totalidad de los miltiples documentos que producen, tanto en formato papel como electronico. Para
realizar esta valoracion, es necesaria una metodologia y un 6rgano encargado de llevarla a cabo.
Ademas de plantear el marco teérico en el que desarrollar esta funcién archivistica, este trabajo también
aborda el caso de la Administracién autonémica de Galicia, centrandose en los criterios y metodologia
para la valoracion de las series documentales establecidos por el Consejo de Evaluacion Documental de
Galicia como 6rgano competente para el desempefio de esta mision.

Palabras clave: Valoracion, archivos, documentos, Consejo de Evaluacion Documental de Galicia.
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Abstract: The appraisal is one of the functions that entails greater responsibility for archivists, is a fun-
damental task within any organization to achieve greater efficiency and effectiveness in its document
management, it starts from the premise of the impossibility of saving all of the multiple documents that
they produce, in paper or in electronic format. To carry out this assessment is necessary a methodology
and an authority.

In addition to setting the theoretical framework in which to develop this archival function, this work also
addresses the case of regional Administration of Galicia, focusing on the criteria and methodology for
the assessment of the appraisal of public records by the council of appraisal of Galicia as the authority
competent to take charge of this mission.

Key words: Appraisal, archives, records, The Documentary Evaluation Council of Galicia.

Sumario: 1 Introducién. 2 Definicién e principais conceptos. 2.1 A xestién documental. 2.2 A valoracion
documental. 2.2.1 Criterios e principios da valoraciéon documental. 3 Necesidade e utilidade da valora-
cion de documentos. 3.1 Os motivos da valoracién. 3.2 As vantaxes da valoracién de documentos. 4 A
valoracion de documentos electrénicos. 5 O Consello de Avaliacién Documental de Galicia. Creacion e
funcionamento. 6 Resultados conseguidos e retos futuros. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Desde o final da Segunda Guerra Mundial produciuse un incremento substancial na produ-
cién de documentos, tanto por parte das administraciéons plblicas como das empresas e orga-
nizaciéns. Os motivos deste incremento podémolos resumir en tres grandes causas: a primeira
delas seria a capacidade de producir e reproducir documentos mediante méaquinas fotocopia-
doras e impresoras ou as facilidades que proporciona a tecnoloxia para xerar, transmitir e copiar
documentos electrénicos. A segunda causa é o desenvolvemento do Estado de Benestar nos
paises de economias avanzadas, caracterizado por unha maior participacién do sector publico
na prestacion de servizos & poboacién e unha maior e mais complexa regulacién do sector pri-
vado. A Ultima das causas atopamola nos sistemas politicos democraticos, mais concretamente,
no desenvolvemento dun dos seus principios fundamentais: o principio de transparencia e de
rendicién de contas das acciéns dos representantes politicos ante a sociedade. Esa rendicién de
contas susténtase, en boa medida, nos documentos que deben ser conservados axeitadamente
e que, pola sta vez, deben ser accesibles aos cidadans.

A producién deste gran volume documental leva consigo moitos problemas de xestion; entre
eles, dificultades na recuperaciéon da informacion, risco de deterioracion dos soportes, e necesi-
dades urxentes de espazo de almacenamento e de persoal cualificado para a sGa organizacién e
descricién, co conseguinte aumento dos custos. Todo iso non fixo mais que pér de manifesto a
ineficacia que sup6n a conservacién indiscriminada de grandes volumes de documentos, tanto
fisicos como dixitais.

Con este artigo o que pretendemos é mostrar a solucién, desde un punto de vista arquivisti-
co, a esta inflacion documental. A dita solucién non consiste nin na eliminacién total e absoluta
dos documentos producidos por persoas ou por organismos nin na conservacién permanente
de todos e de cada un dos documentos existentes. Unha correcta xestion documental e, mais
concretamente, unha das sas funcions arquivisticas, a valoracion dos documentos, € a resposta
axeitada para este problema.
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2 DEFINICION E PRINCIPAIS CONCEPTOS

2.1 A xestion documental

O Dicionario do Consello Internacional de Arquivos (CIA)' define a xestion documental como
a area da xestion administrativa xeral encargada de conseguir a economia e eficiencia na crea-
cién, mantemento, uso e seleccién de documentos, isto é, durante o ciclo de vida completo
dos documentos.

Pola sta banda, a Lei 7/2014, do 26 de setembro, de arquivos e documentos de Galicia,
define a xestion documental como “o conxunto de funciéns, procesos e medios que, integrados
na xestion administrativa xeral e aplicados con caracter transversal e de xeito continuo no seo do
Sistema de Arquivos de Galicia, serven para garantir a autenticidade, a fiabilidade, a integridade
e a dispofiibilidade dos documentos ao longo do tempo, asi como para a configuracién do
patrimonio documental de Galicia”.

Dentro das funciéns arquivisticas aplicadas aos documentos que engloba a xestién docu-
mental atopase a valoracion, a cal é unha das tarefas que entrafia maior responsabilidade para
0s arquiveiros, xa que sera a base sobre a que se tomara a decisién de conservar ou de eliminar
os documentos, é dicir, determinard que documentos forman parte do patrimonio histérico
documental e cales non.

Antes de entrarmos a analizar o obxecto deste artigo, cremos que cémpre aclarar que é o
gue entendemos por patrimonio histérico documental, e para iso citamos a definicién que se
recolle na Lei 5/2016, do 4 de maio, do patrimonio cultural de Galicia, que no seu artigo 109
define o patrimonio documental de Galicia do seguinte xeito:

“Artigo 109:

1. Para os efectos desta lei, o patrimonio documental galego esta constituido polo conxunto
de documentos de titularidade pulblica. Asi mesmo, esta constituido polos de titularidade priva-
da, custodiados ou non en arquivos de Galicia e féra dela, que, pola sta orixe, antigliidade ou
valor, sexan de interese para a Comunidade Auténoma de Galicia nos termos establecidos neste
capitulo e na normativa aplicable.

2. Forman parte do patrimonio documental, sempre que reinan os requisitos sinalados no
apartado anterior, independentemente do soporte en que se atopen:

a) Os documentos de calquera época xerados, conservados ou reunidos no exercicio da sGa
funcién, pola Administracién xeral, e as entidades integrantes do sector publico autonémico de
Galicia.

b) Os documentos anteriores a 1965 xerados, conservados ou reunidos no exercicio das
slas actividades polas entidades e asociacions de caracter politico, sindical ou relixioso e polas
entidades, fundaciéns e asociacions culturais e educativas de caracter privado que tefian interese
para a historia de Galicia.

¢) Os documentos anteriores a 1901 xerados, conservados ou reunidos por outras entidades
particulares ou persoas fisicas que tefian interese para a historia de Galicia.

3. Asi mesmo, poderan integrarse no patrimonio documental de Galicia aqueles documentos
que, sen alcanzar a antigiiidade sinalada nos apartados anteriores, merezan esa consideracion
en atencién ao seu valor cultural para a comunidade auténoma.

4. Quedaran sometidos ao réxime de proteccion que esta lei establece para os bens declara-
dos de interese cultural os inmobles dedicados a arquivos de titularidade autonémica. Os bens
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situados neles teran o réxime de proteccion establecido nas normas sectoriais que lle sexan de
aplicacion, sen prexuizo da sGa declaracion de interese cultural ou catalogacion”.

2.2 A valoracion documental

Pola sta parte, o artigo 4 da Lei 7/2014, do 26 de setembro, de arquivos e documentos de
Galicia, define a valoracién documental como aquela “fase do tratamento documental que consiste
en determinar os valores administrativo, legal-xuridico, informativo e histérico presentes en cada
unha das series documentais identificadas para os efectos da stia seleccion para a conservacién ou
eliminacion. A valoracion determinard a vixencia temporal destes valores, os prazos de transferencia,
0 réxime e prazos de acceso e a seleccion de documentos”. Na mesma lei definense os conceptos
principais deste enunciado:

- A valoracién é unha “fase do tratamento documental”, unha funcién arquivistica coa sua
propia metodoloxia e vinculada a outras funciéns como a identificacién ou clasificacion.

- Por valor administrativo entendemos o interese que posle unha serie documental, que vai
unido 4 sua finalidade inmediata como soporte da actividade administrativa e, polo tanto, da
sla vixencia administrativa.

- Por valor informativo-histérico entendemos o interese atribuible aos documentos de arquivo
cuxo contido proporcione informacién relevante sobre axentes, funciéns, normas, temas, lugares,
acontecementos ou fenémenos, independentemente do seu valor testemudal.

- Por valor legal-xuridico entendemos o interese atribuible & serie documental ou a unha
parte dos seus documentos que se pode considerar proba que garanta os dereitos ou deberes
de Administracién ou da cidadania.

- A seleccién documental consiste na operacion a través da cal se fai explicita a proposta de
conservacion ou eliminacién da serie documental, unha vez identificada e avaliada.

- A conservacién é un dos posibles efectos da seleccién documental, tras a identificacion e
valoracién, que establece a custodia permanente de todos os documentos que integran unha
serie ou dunha soa parte.

- A eliminacién consiste na destrucién fisica ou I6xica das series ou fracciéns de series do-
cumentais seleccionadas con este fin despois dos procesos de identificacién e de valoracion,
realizada polo 6rgano responsable dos documentos, empregando un método que garanta a
imposibilidade de reconstrucién deses documentos.

- A transferencia é o procedemento administrativo en virtude do cal se realiza a entrega,
ordenada e relacionada por escrito dos documentos desde as oficinas ou desde un arquivo a
outro, asi como o traspaso das responsabilidades da sta custodia, conservacién e acceso.

- Por acceso entendemos a dispofibilidade de consultar os documentos de arquivo e a infor-
macién contida neles, determinada pola normativa vixente, asi como polo seu control arquivistico
e polo seu estado de conservacion.

Para poder realizar a valoracién, cémpre un profundo cofiecemento da organizacién produto-
ra dos documentos, do que fai e como o fai, as relaciéns que median entre as series documentais
e as actividades que realizan.

Para iso deberanse estudar as series documentais producidas, entendendo por series docu-
mentais “o conxunto de documentos que testemurian a actividade desenvolvida de forma continuada
no tempo por un ou varios suxeitos produtores no exercicio dunha determinada funcion e regulada
xeralmente por unha mesma norma de procedemento” (art. 4 da Lei 7/2014, do 26 de setembro,
de arquivos e documentos de Galicia).
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2.2.1 Criterios e principios da valoracién documental

A valoraciéon dos documentos debe ser xestionada cos seguintes obxectivos:

- Debe cumprir os requisitos legais para garantir que se documentou, entendeu e puxo en
marcha o marco normativo aplicable & xestién de documentos para as actividades do organismo.

- Debe responder as necesidades presentes e futuras dos interesados tanto internos como
externos.

Trétase, en fin, de establecer os valores dos documentos para asi poder determinar os criterios
que rexeran o seu destino.

Esta determinacién dos valores é unha operacion subxectiva, xa que se trata dunha operacion
de xuizo. A subxectividade entrafia riscos, pero pédense mitigar se previamente se establecen
unhas normas de valoracién en funcion das cales se formularan os xuizos. E, mesmo sendo
subxectiva, podemos establecer unha serie de criterios universais, que son resultado das expe-
riencias dalguns paises, recollidos por T.R. Schellenberg?. Son criterios xerais e orientativos que
hai que ter en conta en todo proceso de valoracién, e son os seguintes:

- A xerarquia administrativa e funcional: o valor dos documentos dependeréa en boa medida
do lugar que ocupe o produtor destes na piramide organizativa. En toda organizacion existen
niveis de direccién, desenvolvemento e xestion (administrativa, financeira...).

- Os valores primarios: son aqueles que posien os documentos para o organismo de orixe
e persisten despois de perder o seu valor corrente de xestion. Son de caracter administrativo,
legal, fiscal, cientifico e tecnoléxico...

Este criterio, ademais de ser orientativo, serve para estimar o valor futuro dos documentos, xa
que se considera que os que conten cun alto valor primario e unha maior frecuencia de consulta
alcanzaran, supostamente, un maior valor histérico. Por este motivo, “a comprension do valor
administrativo dos documentos é absolutamente indispensable para apreciar o seu valor histérico”>.

- Os valores secundarios, que derivan da sta importancia para a investigacion, poden ser de
dous tipos:

a) valores testemufiais: os que reflicten a orixe e a evolucién histérica do organismo produtor,
as sUas facultades, funciéns, estrutura organizativa, programas... Estes valores seran indispensa-
bles tanto para a entidade creadora, porque contefien o cofiecemento e a experiencia, como
para a investigacion, xa que son testemufo do que se fixo en realidade.

b) valores informativos: aqueles que contriblen & investigacién e ao estudo de calquera cam-
po do saber. Poden referirse a persoas (tanto fisicas como xuridicas), &s cousas (lugares, edificios
e outros obxectos materiais) e aos fenémenos (acontecementos, cuestions sociais, politicas...).

Os criterios ax(dannos a valorar as series documentais e é necesario que a autoridade arqui-
vistica correspondente os publicite, por distintos motivos*:

- Por responsabilidade. Cémpre documentar e facer publicas as decisiéns que en cada mo-
mento se tomen con respecto aos documentos.

- Por seguridade. Publicar os criterios para a valoracién dos documentos danos seguridade,
xa que cofilecemos os parametros en que se basean as decisiéns adoptadas e reduce a incerteza
e subxectividade da persoa que valora.

- Por continuidade. A composicién dos érganos de valoracién varia co tempo e este cambio de
persoas non debe afectar & lifa coherente que se debe seguir & hora de valorar os documentos.

Pola sta banda, a norma ISO 15489°, de xesti6on de documentos, adoptaba estes criterios,
expresados dunha forma similar, como estandares. Segundo a dita norma, a conservacién de
documentos baséase en:
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1.- Determinar os requisitos legais ou administrativos.

2.- Determinar o seu uso.

3.- Determinar os vinculos con outros documentos, agrupacions ou sistemas.

4.- Considerar a ampla variedade de usos (usuarios externos, necesidades futuras da organi-
zacion, exixencias legais, fiscais, politicas, sociais ou doutro tipo).

5.- Asignar periodos de conservacion sobre a base da avaliacion total do sistema, tomando
decisiéns equiparables en casos similares.

Xunto a eles, podemos establecer uns principios para a valoracién, que, a diferenza dos
primeiros, tefien unha vocacién de permanencia. Estes principios serian®:

1.- Os documentos reflicten as actividades realizadas no conxunto dunha sociedade. Toda
organizacion realiza unhas funciéns que se reflicten nos seus documentos; esa informacién e
contido poden ser Uinicos. A valoracion debe permitir que a conservacion de documentos probe,
no sentido arquivistico ou xuridico do termo, que as persoas ou organismos que elaboraron eses
documentos fixeron unha accién destacada, conseguiron un logro determinado, etc. Para realizar
a valoracién debemos formularnos unha serie de cuestiéns:

a) Se eses documentos proban ao longo do tempo as actividades da persoa ou organismo
nos planos legal, financeiro, administrativo ou patrimonial.

b) Se permiten comprender o papel que desenvolve unha persoa ou organismo na sociedade
a que pertence.

¢) Se achegan unha idea exacta do conxunto da sociedade da que forman parte.

2.- Respecto & obxectividade e contemporaneidade do xuizo presentado: a valoracién dos
documentos realizarase a partir dos principios e valores sociais aceptados no momento en que
se produce ese documento.

3.- Respecto aos lazos que unen a avaliacién a outras operacions arquivisticas: a valoracién
debe ter en conta aspectos como o contexto en que se crean os documentos, un coflecemento
profundo do organismo produtor, de ai o estreito vinculo que existe entre a identificacién e a
valoracién de documentos.

4.- Equilibrio entre as finalidades de xestion e finalidades patrimoniais da avaliacion: neste
principio reflictese as tensiéns que existen entre os valores primarios e secundarios dos docu-
mentos. Nos valores primarios tense en conta o periodo de conservacién dos documentos como
probas das acciéns levadas cabo polo organismo, mentres que os valores secundarios se refiren
ao valor informativo e cultural dos documentos. Asi, a valoracion intervén na determinacion
do ciclo vital dos documentos e na construcion do patrimonio documental da nosa sociedade.

5.- Respecto ao equilibrio entre as consideraciéns relativas ao contexto de creacién de do-
cumentos e aquelas que estan ligadas ao seu uso.

A normativa concreta que establece o prazo e a forma en que se debe levar a cabo a valora-
cién é a norma ISO 15489, mencionada anteriormente, que a denomina disposicién, definindoa
como o “conxunto de procesos de decisions asociados d implantacion da retencion, destrucion ou
transferencia de documentos, documentados polas autoridades de disposicion ou noutros instrumen-
tos”. Non podemos confundir a valoracién, caracterizada pola analise das series documentais
que ten como finalidade determinar os valores dos documentos, coa disposicion, que é a posta
en practica dos resultados da valoracion.

O termo disposicién é relativamente novo en terminoloxia arquivistica, pero inclde dudas
operacions habituais nesta, como son a eliminacion e a transferencia de documentos aos arqui-
vos histéricos.
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A dita norma esta a situar a valoracién nun plano destacado en canto &s politicas de xestion
dos documentos nas organizacions.

Asi mesmo, a valoracién é unha operacién necesariamente corporativa, € dicir, atinxe ao
conxunto da organizacién, xa que:

1.- A direccién do organismo debe aprobar as normas de disposicién, de maneira que o seu
incumprimento xera sanciéns € mesmo procesos penais.

2.- Adireccién do organismo debe promover e difundir o cofiecemento e observacién destas
normas.

3.- Avaloracién de documentos exixe a participacion de diversos especialistas da organizacion.

4.- A destrucion de documentos debe ser autorizada polo directivo que tefia potestade
normativa para facelo.

5.- Os arquiveiros deben prever a conservacion futura da documentacién de conservacién
permanente.

3 NECESIDADE E UTILIDADE DA VALORACION DE DOCUMENTOS

3.1 Os motivos da valoracién

Antes de expor a metodoloxia da valoracién de documentos, podémonos preguntar por que
valoramos os documentos. A sta resposta é clara: por unha obriga legal.

ALei 16/1985, do 25 de xufio, do patrimonio histérico espafiol, establece no seu artigo 49.2
que “forman parte do patrimonio documental os documentos de calquera época xerados, con-
servados ou reunidos no exercicio da sta funcién por calquera organismo ou entidade de caracter
publico, polas persoas xuridicas en cuxo capital participe maioritariamente o Estado ou outras
entidades publicas e polas persoas privadas, fisicas ou xuridicas, xestoras de servizos publicos no
relacionado coa xestion dos ditos servizos publicos”. Como indica Mateo Paez Garcia, en todos
os documentos de titularidade publica se lle concede unha proteccién extra & consideracion
demanial que xa posuen (é dicir, tratase de bens inalienables, imprescritibles e inembargables)
declardndoos ex lege patrimonio documental. Isto Iévanos a outra reflexién sobre a realizacién da
valoracién no momento de crear os documentos, tal como exixen os documentos electrénicos’
e como se formulan as metodoloxias macrovalorativas®.

Pero non todos os documentos de titularidade publica tefien o mesmo valor e mesmo este
pode diminuir ou desaparecer co paso do tempo, malia a proteccién que lle outorgou o lexislador.
Por este motivo, é necesario articular un procedemento de exclusién dos bens patrimoniais, e
esta € a xustificacion da funcién arquivistica de valoracion e selecciéon de documentos. O artigo
55 da Lei do patrimonio histérico espariol dispén:

“Artigo 55:

1.- A exclusién ou eliminacién de bens do Patrimonio Documental e Bibliogréfico consi-
derados no artigo 49.2 e dos demais bens de titularidade publica debera ser autorizada pola
Administracién competente.

2.- En ningln caso se poderan destruir tales documentos mentres subsista o seu valor pro-
batorio de dereitos e obrigas das persoas ou entes publicos.

3.- Nos demais casos, a exclusion ou eliminacion debera ser autorizada pola Administracion
competente por proposta dos seus propietarios ou posuidores, mediante o procedemento que
se establecera por via regulamentaria”.
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Ao ser lexislacion de caracter basico, toda a normativa autonémica reflicte este mesmo
esquema e contempla un procedemento de exclusién destes bens patrimoniais baseado na
determinacion dos seus valores.

No modelo establecido ocupan un papel fundamental os consellos de avaliacién documental
ou as comisiéns cualificadoras de documentos, que son 6rganos colexiados consultivos e de
asesoramento para o estudo e ditame sobre as cuestions relativas & cualificacion e utilizacién dos
documentos producidos, recibidos ou acumulados no exercicio das stas funciéns polas institu-
ciéns, administraciéns e organismos publicos e polas empresas e entidades deles dependentes,
asi como a sUa integracién nos arquivos e ao réxime de acceso e utilidade administrativa dos
ditos documentos. Entre as funciéns destes érganos podemos destacar que son os encargados
de elaborar os criterios de avaliacion para a seleccion, transferencia de custodia e acceso aos
documentos, de elaborar as taboas de avaliacion documental das series sometidas ao seu ditame
e de informar, con caréacter perceptivo, das propostas de avaliacion dos documentos de titula-
ridade publica e dos criterios de conservacién dos procedementos administrativos electrénicos.

3.2 As vantaxes da valoracion de documentos

A valoracién de documentos presenta tamén unha serie de beneficios, que non son sé eco-
némicos, e que podemos detallar nas seguintes vantaxes’:

1.- Permitenos un exhaustivo cofiecemento da documentacién que xera o organismo e axuda
a delimitar as sdas series documentais.

2.- Identificanse as series que contefien informacién esencial para a organizacién, asegurando
desta forma a sla axeitada proteccién, conservacion e preservacion, asi como aqueles documen-
tos que xustifican dereitos e deberes tanto da propia Administracion como de terceiras partes.

3.- Asigna e controla o ciclo vital dos documentos producidos pola organizacién da que se
trate, desde o momento da sta creacion ata a sta desaparicién ou conservacion definitiva. Esta
asignacion realizase mediante o estudo pormenorizado das series documentais do que resulta o
establecemento dos valores primarios e secundarios destas series.

4.- Determina o soporte mais axeitado para os documentos en funcién do uso e valores da
serie documental valorada.

5.- Simplifica as transferencias documentais entre as diversas fases de arquivo e permite ra-
cionalizar os custos en infraestruturas destinadas a almacenaxe e custodia dos documentos, xa
que estes deben ser eliminados de forma sistematica e normalizada cando non son necesarios e
asi o dispofia a autoridade arquivistica.

6.- Delimita en que momento do seu ciclo vital os documentos poden ser consultados polos
cidadéns e baixo que circunstancias e condicionantes, sempre segundo a lexislacién vixente.
Tamén o feito de reducir o volume de documentos, mantendo o maximo de informacién, facilita
0 acceso material & documentacién por parte das persoas usuarias e interesadas.

7.- Asegura a conservacion a longo prazo dos documentos que axudaran a explicar no futuro
a evolucién dunha sociedade desde diversos ambitos (social, politico, econémico, tecnoléxico,
etc.).

8.- Cimprese coa obriga que ten a Administracién (como posuidora do patrimonio docu-
mental e pola stGa propia organizacion) de recoller, conservar, organizar e pér ao servizo dos
cidadéns e da Administraciéon a documentacion tanto xerada como recibida.
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9.- Documéntanse todas as operacions derivadas do proceso de valoracién e eliminacion,
resultando un sistema transparente e fiable, alindndose cos sistemas de calidade e integrando o
arquivo nos sistemas de xestion da organizacion.

10.- Permite a cada organizacién desefiar unha correcta politica de preservacién dixital. A evo-
lucién constante dos diversos programas informaticos non fai aconsellable basear a conservacién
dos documentos confiando en mantelos co software con que foron producidos orixinariamente.
E unha convencién entre o sector das tecnoloxias que os formatos dos documentos electrénicos
permiten a sda lectura co formato orixinal por un prazo non superior a cinco anos; polo tanto,
a conservaciéon de documentos con prazos de vixencia superior xerou a necesidade de buscar
soluciéns a esta situacion. Neste punto, a valoracién mostra a sua utilidade, xa que a asignacion
de prazos de conservacién para os documentos nos permite axustar e definir estratexias de
conservacion ou interpretacién desa informacion. Por exemplo, unha serie que tefia un prazo
de eliminacién de tres anos sabemos que non deberia xerar ningln problema de conservacion
ou interpretacién desa informacion. No caso de que nos atopemos fronte a series documentais
con prazos de conservacion superiores, sabemos que a organizacion debera adoptar politicas
explicitas de conversién ou migracién dos seus documentos dixitais.

4 A VALORACION DE DOCUMENTOS ELECTRONICOS

Os documentos electrénicos tefien que ser valorados igual que o son os documentos en
soporte tradicional, xa que as caracteristicas formais dos documentos non deberian condicionar
a determinacién do seu valor.

Non obstante, posto que nos Gltimos anos se produciu un incremento exponencial da capaci-
dade de almacenamento dixital, asi como das ferramentas e aplicaciéns de xestién da informacion
(procesamento, recuperacion e explotacion), estan a xurdir dibidas acerca da conveniencia, e
da utilidade, dos procesos de avaliacion arquivistica'®.

Pero, a pesar destas dlbidas, son diversas as razéns que determinan a necesidade de avaliar
os documentos administrativos, principalmente as derivadas da normativa de transparencia e
reutilizacién da informacion, acceso e proteccién de datos de caracter persoal, asi como a xestion
eficiente da informacién producida polas administraciéns no desempefio das stas funciéns, con
claras repercusiéns xuridicas e organizativas.

Como consecuencia mais evidente derivada da existencia de documentos electrénicos, esta
a necesidade de adaptarse & xestién do seu ciclo de vida. Por este motivo, no referente & sia
avaliacién, considérase imprescindible dispor da informacion referida a este proceso desde o
mesmo momento en que se desefien os novos procedementos para garantir a sia preservacion
e 6ptima xestioén durante a sda existencia.

Como resultado desta concepcién, moitas administraciéns estan a levar a cabo de forma moi
intensa o redesefio de procesos administrativos que ata agora se vifian facendo en soporte papel
e que pasaran a ser completamente electrénicos''. A persoa responsable do sistema de xestion
de documentos e arquivo de cada organismo tense que implicar nestes procesos de redesefio
de procedementos, dado que neles se leva a cabo unha andlise dos seus elementos definidores,
asi como dos documentos e datos necesarios de cada un.

Por este motivo, os responsables dos arquivos deberan implicarse no traballo de equipos
multidisciplinarios (formados esencialmente por responsables das areas TIC, xuridicas e de nego-
cio, areas de organizacion e sistemas de informacién dos organismos) para asi poder aproveitar
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toda a informacion que se xera neste momento para elaborar as propostas de identificacion e
avaliacion de series documentais. A avaliacién permitiralle & organizacion predefinir estratexias
relacionadas coa xestion dos documentos activos, ademais das transferencias de documentos e
o seu réxime de acceso, e identificar a estratexia de preservacién mais eficiente a seguir para os
seus expedientes electrénicos.

5 O CONSELLO DE AVALIACION DOCUMENTAL DE GALICIA. CREA-
CION E FUNCIONAMENTO

ALei 7/2014, do 26 de setembro, crea no seu artigo 34 o Consello de Avaliacién Documental
de Galicia como érgano colexiado consultivo e de asesoramento para o estudo e ditame sobre
as cuestions relativas a cualificacion e utilizacion dos documentos producidos, recibidos ou acu-
mulados no exercicio das sias funciéns polas instituciéns, administracions e organismos publicos
e polas empresas e entidades deles dependentes, asi como a sUa integraciéon nos arquivos e ao
réxime de acceso e inutilidade administrativas de tales documentos no ambito do Sistema de
Arquivos de Galicia. No apartado segundo dese artigo determinase que as funciéns, a compo-
sicién e o funcionamento do Consello de Avaliacion Documental de Galicia seran establecidos
por decreto da Xunta de Galicia, por proposta da consellaria competente en materia de arquivos
e patrimonio documental.

Por outra banda, no artigo 19.2 da devandita lei establécese que regulamentariamente se
ordenara o procedemento de avaliacion, seleccién e eliminacién de documentos nos arquivos do
Sistema de Arquivos de Galicia, asi como o ciclo vital dos documentos dos 6rganos e entidades
integrantes do sector publico de Galicia.

Como consecuencia do disposto nesa lei, promulgouse o Decreto 15/2016, do 14 de xaneiro,
polo que se regula a composicion e o funcionamento do Consello de Avaliacion Documental de
Galicia e o procedemento de avaliacion e seleccion de documentos.

A proposta metodoldxica basica de funcionamento foi aprobada polo Pleno do Consello
de Avaliacion Documental de Galicia na sesién do 15 de marzo de 2017, onde se fixaron os
criterios de avaliacion para a seleccion, transferencia de custodia e acceso aos documentos, asi
como o formulario normalizado para a elaboracién dos estudos de identificacién e avaliacién
de series documentais. Este acordo foi publicado a través da Resolucién do 18 de abril de 2017,
da Secretaria Xeral de Cultura (DOG do 11 de maio).

En esencia, o documento aprobado regula os criterios e a metodoloxia para a valoracién
das series documentais producidas pola Administracién no exercicio das sdas funciéns, o cal
implica a realizacién dun conxunto amplo de tarefas que serviran de soporte para resolver a sta
conservacién ou eliminacion.

Centrandonos no caso da Administraciéon xeral da Comunidade Auténoma e as entidades
instrumentais do sector publico de Galicia, seguiranse estes principios e criterios:

Como punto de partida, teranse en conta os seguintes principios:

- A identificacién e valoracion realizanse a nivel de serie documental.

- O obxecto da identificacion e valoracion seran sé os documentos orixinais.

- Todos os documentos de arquivo, independentemente da sda data, se consideraran obxecto
de valoracién de cara a sGia conservacién ou eliminacion.

- Os documentos de arquivo insuficientemente identificados non poden valorarse.

- A valoracioén das series documentais hai que afrontala de xeito global.
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- Os valores que postien os documentos deben ser xustificados.

O Arquivo de Galicia, cabeceira e centro de referencia do Sistema de Arquivos de Galicia, con
caracter intermedio e histérico e herdeiro do antigo Arquivo Xeral da Xunta de Galicia, sera o
responsable de asesorar as unidades responsables da documentacion no proceso de elaboracion
dos estudos de series que seran sometidos ao Consello de Avaliacion Documental de Galicia, o
cal ditaminara sobre a sGa conservacién ou eliminacién, de acordo co interese que presenten
desde o punto de vista administrativo, legal-xuridico e informativo-histérico, asi como os seus
prazos de vixencia, acceso e conservacion.

Neste sentido, resulta imprescindible establecer un procedemento que describa as vias de
coordinacién e colaboracién entre o érgano superior competente en materia de arquivos e pa-
trimonio documental, a través do Arquivo de Galicia, e as secretarias xerais técnicas ou érganos
de coordinacion administrativa horizontal competentes sobre o arquivo central departamental.
O tratamento do enorme volume documental existente e o control da producién actual cons-
titGen unha prioridade.

Deste xeito, considérase necesario establecer os mecanismos de aplicacién efectiva das taboas
de valoracién documental e, en particular, para a eliminacién fisica dos documentos que asi se
estableza.

Igualmente, no proceso de avaliacién documental deberase contar cunha planificacién de
actuacions que determine as series que van ser analizadas e a orde ou prioridade en que esta se
debe producir, segundo os seguintes criterios:

- Necesidades dos propios xestores. Determinadas pola necesidade de anélise dos requisitos
funcionais na habilitacién ou revision dun procedemento en formato electrénico ou polo traslado
ou supresién de unidades administrativas, existencia de documentacién baixo custodia externa e
calquera outra que requira unha rapida xestién dun importante volume documental acumulado
en soportes tradicionais.

- Relevancia patrimonial.

- Volume documental. Ao respecto, terase en conta a presenza de grupos de series xenéricas
comuns ao conxunto da Administracion debido ao seu caracter homoxéneo e a posibilidade de
afrontar a valoracién dun xeito global.

- Nivel de informacién dispoiible. Neste sentido, resulta de interese priorizar aquelas series
descritas e identificadas, asi como as que fosen valoradas por outras administraciéns, coa finali-
dade de axilizar o proceso de andlise.

Con esta planificacion preténdese xestionar da forma mais eficiente posible o gran volume
de documentos acumulados pola Administracién autonémica desde a sta creacién.

Para estes efectos, compre ter en conta que o proceso de identificacion e valoracién docu-
mental pode producirse a partir de diferentes situacions:

- A documentacién esta custodiada no arquivo central/intermedio correspondente.

- A documentacion esta almacenada en depdsitos centrais cunha minima descricién e control
do seu contido.

- A documentacién esta almacenada en depésitos centrais de xeito descontrolado.

- A documentacién esta almacenada na propia oficina.

- A documentacion estd total ou parcialmente en formato electrénico.

En canto aos criterios xerais de avaliacion de documentos'?, teranse en conta os seguintes:

a) Os documentos deberan conservarse necesariamente mentres tefian vixencia adminis-
trativa e subsista o seu valor probatorio de dereitos e deberes das persoas e dos entes publicos.
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b) A anélise dos valores secundarios, informativos e histéricos realizarase desde unha tripla
perspectiva:

- Transcendencia como testemufio da actividade do produtor.

- Transcendencia como testemuio da actuacién da Administracion ou das institucions
privadas.

- Transcendencia como testemufio da sociedade no seu conxunto.

¢) Na proposta de seleccién estableceranse as seguintes preferencias:

- Preferencia do orixinal sobre o duplicado.

- Preferencia do soporte menos voluminoso.

- Preferencia das series ou documentos compiladores.

- Preferencia da serie mais completa, en relacion coa informacién que contén.

d) Con caracter xeral, no ambito da Administracién autonémica, os documentos anteriores
a 1990 considéranse de conservaciéon permanente e, polo tanto, non seran eliminados.

Cada Administracién ou institucién podera determinar unha data de corte para a avaliacion
dos seus documentos.

e) Os documentos que testemufian as reuniéns dos 6rganos colexiados e os de direccién
considéranse de conservacién permanente e non poderan ser eliminados.

O Consello de Avaliacién Documental de Galicia podera establecer os criterios que considere
oportunos e difundilos para o coflecemento publico.

Do mesmo xeito, atenderanse os seguintes criterios especificos:

1.- Criterio de orixe

Na proposta de seleccion prevalecera a conservacion das series que respondan aos seguintes
criterios:

a) Series documentais procedentes dos 6rganos que ocupan unha posicién mais elevada
dentro dunha xerarquia administrativa.

b) Series documentais producidas polos érganos administrativos no exercicio das funciéns
que lles son propias e especificas.

¢) Series documentais producidas polos érganos que realizan o seguimento completo do
procedemento. As series documentais que, en virtude das competencias e funciéns desenvolvidas
polo érgano que as produce, reflicten tan sé unha parte do procedemento son susceptibles de
ser eliminadas, sempre que se conserve a serie que abranga a tramitacién completa.

d) Series documentais que permitan cofecer as circunstancias de creacién dun organismo.

e) Series documentais que permitan cofiecer a evolucion das estruturas organizativas e as
stas funciéns (tanto politicas como administrativas), as estratexias de xestién (plans estratéxicos,
politicas e programas) e as actividades da institucién, asi como a evolucién do desenvolvemento
e impacto destas estratexias e actividades.

2.- Criterio diplomético

As propostas de seleccién teran en conta o que a diplomatica denomina tradicion docu-
mental, isto é, a relacién temporal entre os documentos e o feito documentado que da lugar as
distintas formas: borradores ou minutas, orixinais Unicos ou multiples e copias, que poden ser
simples, auténticas ou certificadas.

Asi, segundo a tradicién documental, as propostas de seleccién sequiran estes criterios:

a) Os documentos orixinais, rematados e validados, son mais valiosos que as copias. Con
todo, os documentos orixinais cuxa informacion significativa estea recompilada noutros orixinais
son susceptibles de eliminacién.
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b) Os documentos producidos baixo a forma de orixinais mdltiples, cando o ente produtor
conserve un orixinal no expediente principal, son susceptibles de eliminacién.

¢) Os documentos orixinais de manifesto valor efémero ou que non se integren en ningin
procedemento administrativo da entidade produtora son susceptibles de eliminacién.

d) Con caracter xeral, poderan ser eliminados sen o informe previo do Consello de Avaliacion
Documental de Galicia:

- As reproduciéns ou meras copias de documentos, cando exista a debida garantia en canto
a conservacion do documento orixinal, en bo estado, na propia institucién.

- Os documentos de apoio informativo, entendidos como documentacién non orixinal de
caracteristicas diversas, boletins, folletos, etc., que non forman parte da tramitacion.

e) Non obstante, requirirase o informe previo do Consello cando esteamos ante copias,
reproducions, borradores de documentos e outra documentacion preparatoria que:

- Contefian anotaciéns orixinais de interese ou os documentos orixinais non estean localizados
ou en bo estado de conservacion.

- Acheguen datos de interese para o cofiecemento do acto documentado.

- No caso dos documentos xerados por aplicaciéns informaticas, estes estean validados ou
subsista o seu valor administrativo.

3.- Criterio de contido

Na proposta de seleccién prevalecera a conservacion das series que polo seu contido res-
pondan aos seguintes criterios:

a) Series documentais que recollen informacién substancial para reconstruir a historia do
6rgano produtor, dun acontecemento, dun periodo cronoléxico concreto, dun territorio ou
dos cidadans.

b) Series documentais que contefian informacién en forma sintética. Os documentos e as
series documentais que contefien informacion que se atopa duplicada ou recapitulada noutros
documentos ou series documentais de cuxa existencia se tefia constancia son susceptibles de
eliminacion.

¢) Series documentais que testemurien a elaboracion e aprobacién de leis, regulamentos e
outras normas.

d) Series documentais que avalen os dereitos das persoas e entidades, publicas e privadas,
tanto respecto da propia institucién como en relacién con outras.

e) Series documentais que informen de xeito significativo das relacions entre as persoas e das
relaciéns entre estas e as institucions.

f) Series documentais que informen dos avances sociais, tecnoldxicos e cientificos.

4.- Criterio de utilizacién

Na proposta de seleccion prevalecera a conservacion das series documentais que, pola sta
demanda na consulta ou utilizacién, se enmarquen nos seguintes supostos, na medida en que
se tefian datos ao respecto:

a) As series documentais que, durante as fases de arquivo de oficina, arquivo central ou ar-
quivo intermedio do seu ciclo vital, foron obxecto de demanda frecuente por parte do 6rgano
produtor, dos investigadores ou dos cidadans en xeral.

b) As series documentais que, pola sta orixe, periodo cronoléxico que abranguen ou contido,
se espera que sexan obxecto de consulta por parte dos usuarios potenciais.

Pola contra, son susceptibles de eliminacién as series que se atopen nas seguintes circunstancias:
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a) As series documentais cuxo estado de deterioracion imposibilite a sda utilizacién e recu-
peracién, ou cuxo interese con fins de investigacion histérica non xustifique a sta restauracion.
b) As series documentais cuxo interese e utilizacién con fins de investigacién non xustifique
o custo de conservacion, e a informaciéon que contefian poida ser obtida noutros documentos.

6 RESULTADOS CONSEGUIDOS E RETOS FUTUROS

No caso concreto da documentacion xerada no ambito da Administracion xeral da
Comunidade Auténoma e as entidades instrumentais do sector publico de Galicia, os resultados
obtidos polo Consello de Avaliacién Documental son, a dia de hoxe, mais ben escasos. Desde o
momento da sta creacion ata hoxe (setembro de 2018), celebraronse un total de catro sesions
do pleno, en que se aprobaron e publicaron unicamente ddas taboas de valoracién'>.

Tendo en conta que o nimero de series documentais, derivadas dos procedementos ad-
ministrativos tramitados desde o comezo da Administraciéon autondémica ata a actualidade, se
estima que rolden os 5.000, todo parece indicar que nos espera un longo camifio para culminar
o proceso de estudo e valoracion de toda a documentacion xerada.

Do mesmo xeito, e en canto a resultados practicos, a dia de hoxe non se eliminou ainda
ningln documento como consecuencia do proceso de valoracién documental. Estes inicios
titubeantes provocan que a nosa comunidade auténoma sexa, xunto a Cantabria, a Unica que
non comezou ainda este proceso de destrucién legal de documentacion.

Mais ala de conseguir que o funcionamento do Consello de Avaliacién implique a efectiva
destrucion de documentos en papel, o gran reto xorde acerca de lograr que a totalidade de
procedementos administrativos xestionados no ambito dixital se lle apliquen calendarios de
conservacion e se regulen as stas transferencias e o seu réxime de acceso.

A consecucién dese obxectivo resulta primordial, polo tanto, para a correcta xestion do
arquivo electrénico administrativo e, por extension, do bo funcionamento da Administracién
electrénica.

Non obstante, o éxito desta tarefa vai descansar, fundamentalmente, na capacidade que tefia
a Administracién autonémica para coordinar e estruturar as responsabilidades sobre habilitacién
de procedementos e xestion documental, a dia de hoxe dispersas, entre os érganos competentes
en materia de simplificacién administrativa, modernizacién tecnoléxica e arquivos.

Sen esa base, mais axifia que tarde, os problemas de xestién documental en papel veranse
reflectidos no @mbito electrénico. Asi como hoxe existen miiltiples locais ateigados de docu-
mentos pendentes de avaliacién documental, o dia de mafa os servidores informaticos estaran
saturados de documentos inservibles, coa sia capacidade ao limite, pola non aplicacién de
politicas de xestién correcta no ambito da habilitacién de procedementos e a creacion, captura
e xestion dos documentos electrénicos ao longo de todo ese tempo’.
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Resumo: Este artigo intenta estudar o ambito competencial da Direccion Xeral de Seguros e Fondos de
Pensiéns como érgano de supervision e regulacién do mercado asegurador espanol, incardinada dentro
do marco da Autoridade Europea de Supervisién, e das competencias que puidesen ter asumido as co-
munidades auténomas.

Para delimitar o citado ambito competencial, é necesario o estudo especifico da natureza xuridica do
contrato de seguro, como negocio xuridico mais habitual dentro do ambito das denominadas operaciéns
de cobertura.

Palabras clave: Comunidade auténoma, Unién Europea, operaciéns de cobertura, contrato de seguros,
mercado asegurador, compaiiia aseguradora, mediador de seguros.

Resumen: Este articulo intenta estudiar el ambito competencial de la Direccion General de Seguros y
Fondos de Pensiones como érgano de supervisién y regulacién del mercado asegurador espafiol, incar-
dinada dentro del marco de la Autoridad Europea de Supervisién, y de las competencias que pudieren
haber asumido las comunidades autonomas.

Para delimitar el citado &mbito competencial, es necesario el estudio especifico de la naturaleza juridica
del contrato de seguro, como negocio juridico mas habitual dentro del &mbito de las denominadas ope-
raciones de cobertura.

Palabras clave: Comunidad auténoma, Unién Europea, operaciones de cobertura, contrato de seguros,
mercado asegurador, compaiiia aseguradora, mediador de seguros.

Abstract: This article tries to study the competence of the “Direccion General de Seguros y Fondos de
Pensiones” as regulation and supervision organism of the Spanish insurance market, integrated in the
frame of the European Supervision Authority, and the competences which may correspond to the “Co-
munidades Auténomas”.
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In order to define the previously mentioned competence, the specific study of the legal nature of the
insurance contract as the most common in the hedging activities is needed.

Key words: Comunidad auténoma, European Union, hedging activities, insurance contract, insurance
market, insurance company, insurance broker.

Sumario: 1 Introducién & supervisién do mercado de seguros espafiol. 2 Estrutura actual e competencias
da Direccion Xeral de Seguros e Fondos de Pensions. 3 Posibilidade de asuncién de competencias por
parte das comunidades auténomas. 4 Distribucion das competencias territoriais no ambito da mediacion
de seguros. 5 Natureza xuridica das operacions de seguro. 6 Consecuencias de que unha operacién de
cobertura non sexa cualificada como seguro. 7 Operaciéns de cobertura que non tefien por que ser
articuladas como seguro. 8 Realizacién de operacions de seguro en territorio espafol por entidade non
autorizada. 9 Conclusién

1 INTBODUCIf)N A SUPERVISION DO MERCADO DE SEGUROS ES-
PANOL

A Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensions é a autoridade espafiola & que lle corres-
ponde a alta supervisién do mercado de seguros espafiol.

Para determinar cales son as competencias en concreto desta autoridade de supervision,
cémpre ter en conta:

- Alintegracién de Espafia na Unién Europea.

- Adistribucién competencial do territorio espafiol entre Estado e comunidades auténomas.

- A circunstancia anémala de que a Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensions estea
integrada organicamente dentro do Ministerio de Economia e Empresa (non é autoridade inde-
pendente, a diferenza do que acontece na nosa contorna comunitaria), ainda que O sector
e a supervisién deste claman pola creacién dunha axencia independente.

E, sobre todo, para delimitar en concreto o ambito competencial deste centro directivo
hai que clarificar qué é o mercado asegurador e qué é unha operacién de seguros. A todo iso
pretende dar resposta este artigo.

2 ESTRUTURA ACTUAL E COMPETENCIAS DA DIRECCION XERAL
DE SEGUROS E FONDOS DE PENSIONS

Tal como acaba de indicarse, a Direccion Xeral de Seguros e Fondos de Pensidns atopase
integrada (no actual organigrama gobernamental) dentro do Ministerio de Economia e Empresa
a través da Secretaria de Estado de Economia e Apoio & Empresa, segundo se disp6n no Real
decreto 1046/2018, do 24 de agosto, polo que se desenvolve a estrutura basica do Ministerio
de Economia e Empresa (publicado no BOE do 26 de agosto), cuxo artigo 7 lle confire ao citado
centro directivo —estruturado actualmente nas seguintes cinco subdirecciéns: de Regulacién e
Relaciéns Internacionais; de Inspeccion; de Solvencia; de Autorizaciéns, Condutas de Mercado e
Distribucién, e unha quinta chamada de Organizacién, Estudos e Previsién Social Complementaria
(esta Gltima de recente creacién, en substitucién e/ou sucesiéon da antiga Subdireccién Xeral
de Plans de Pensiéns), xuntamente co Servizo de Reclamaciéns, que depende directamente do
director xeral de Seguros- as seguintes funciéns (en resumo):

a) Preparacién e impulso de proxectos normativos en materias da stia competencia. Hai que
ter en conta que o artigo 17.2 a Lei 20/2015, do 14 de xullo, de ordenacién, supervisién e sol-
vencia das entidades aseguradoras e reaseguradoras (BOE do 15 de xullo), & que posteriormente
se fard referencia con mais detalle neste artigo, lle outorga a Direccién Xeral de Seguros e Fondos
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de Pensiéns: “competencia normativa de desenvolvemento de reais decretos ou ordes do Ministerio de
Economia, sempre que tales normas a faculten expresamente, e logo de informe da Xunta Consultiva
de Seguros (6rgano de apoio e asesoramento, cuxa composicion e funciéns se regulan no artigo
18 da mencionada Lei 20/2015).

b)Coordinacién das relaciéns no &mbito de seguros e reaseguros privados, distribucién destes
produtos, e plans e fondos de pensins coas institucions da Unién Europea, as sGas supervisions
e organismos de control, e outros organismos internacionais (o propio artigo 17 da Lei 20/2015
recofiece que a Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensiéns, como autoridade de supervision
espanola, esta integrada na Autoridade Europea de Seguros e Pensions de Xubilacién (AESPX),
cuxas decisions e directrices seran tidas en conta por este centro directivo da Administracién espa-
fola, ainda que se lle permite a este apartarse destas citadas resoluciéns e directrices, pero sempre
baixo resolucién motivada: artigo 17.1 citado in fine). Esta colaboracion a nivel internacional
realizarase en coordinacién co Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea e Cooperacion,
segundo disp6n o artigo 7 do Real decreto 1046/2018, do 24 de agosto.

) Responder as consultas nestas materias.

d)Analise da documentacién que as entidades aseguradoras e reaseguradoras, mediadores
de seguros e entidades xestoras de fondos de pensions deben remitir a este centro directivo.

e) Manter unha supervision financeira continua sobre as entidades e grupos que operan neste
sector.

f) Supervisién inspectora das persoas e entidades que operan neste sector, ben como emisoras
destes produtos ou como distribuidoras ou xestoras deles.

g)Seguimento das medidas de control especial que puidesen ter sido impostas &s persoas ou
entidades sometidas & sGa supervision.

h)Comprobacién da exactitude dos célculos financeiros e actuariais realizados polas entidades
gue operen neste sector para calcular as sias marxes de solvencia e garantia (fondos propios e
provisiéns da entidade, asi como o seu correcto investimento).

i) Autorizaciéns de célculo para o capital regulatorio presentados (ou a presentar) polas
entidades que operen no sector, incluidos modelos internos e outros célculos de solvencia.

j) Seguimento e participacién nos colexios internacionais de supervisién de entidades asegu-
radoras e reaseguradoras, asi como posible colaboracién con outros supervisores en actuacions
de comprobacién e supervisién de conglomerados financeiros.

k) Control do cumprimento dos requisitos de acceso & actividade aseguradora e reasegura-
dora polas entidades que o soliciten, asi como o mantemento dos citados requisitos no tempo,
e o correcto exercicio societario de tal actividade (control de fusiéns, agrupaciéns, cesions de
carteira entre entidades...).

[) Autorizacion de operacién de novos plans de pensions e das sdas entidades xestoras, asi
como seguimento posterior da operativa destes.

m) Control de acceso & actividade de distribucién de seguros e reaseguros (mediacién) e
supervisiéon desta.

n)Supervisiéon de condutas e practicas de mercado das entidades aseguradoras e reasegura-
doras, mediadores de seguros, entidades xestoras de fondos de pensiéns e outros axentes que
operen neste mercado.

0)Proteccién aos asegurados, beneficiarios, terceiros prexudicados, participes de plans..., os
cales (se estiman violados os seus dereitos) poden presentar unha queixa ou reclamacién ante a
Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensions, e esta debe resolver.
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p)Realizacién de estudos sobre o mercado de seguros e fondos de pensions e fomento da
previsién social complementaria.

Este artigo 7 do citado Real decreto 1046/2018 detalla as competencias que lle correspon-
den ao Estado espafiol nas entidades aseguradoras e reaseguradoras que tefian o seu domicilio
social (ou entidade matriz e/ou cabeza de grupo) en territorio espafiol, pois a nivel comunitario
esta establecido o chamado “pasaporte Ginico”: a autoridade outorgante da autorizaciéon a unha
entidade para operar como compaiiia aseguradora é a autoridade de control do Estado de orixe,
e o Estado de orixe é aquel onde ten establecido o seu domicilio social a posible entidade ase-
guradora (ou a matriz en caso de tratarse dun grupo empresarial e/ou corporacién financeiros).
E o Estado de orixe quen outorga autorizacién, quen supervisa as stias condutas de mercado e
quen realiza a inspeccién e controis que considera oportunos sobre esta entidade aseguradora e
reaseguradora, a cal (pola sta parte, e cuns minimos requisitos de notificaciéon & autoridade de
control e supervision do posible Estado receptor) pode operar en todo o territorio comunitario:
é a consecuencia I6xica do espazo Unico europeo. Todo iso vén recollido nos artigos 16 a 64 da
Lei 20/2015, do 14 de xullo, de ordenacién, supervision e solvencia das entidades aseguradoras
e reaseguradoras (BOE do 15 de xullo), en diante LOSSEAR, en especial no seu artigo 17, que
establece as competencias basicas da Direccion Xeral de Seguros e Fondos de Pensiéns e a sta
integracién dentro das autoridades de control e supervision comunitarias, asi como na sta nor-
mativa fundamental de desenvolvemento (o Real decreto 1060/2015, do 20 de novembro, de
ordenacion, supervision e solvencia das entidades aseguradoras e reaseguradoras, BOE do 2 de
decembro, en diante ROSSEAR).

3 POSIBILIDADE DE ASUNC!ﬁN DE COMPETENCIAS POR PARTE
DAS COMUNIDADES AUTONOMAS

O problema de competencias funcionais e territoriais sobre a regulacién, supervisién e con-
trol do mercado asegurador complicase en territorio espafiol porque, de acordo co disposto no
artigo 19 da Lei 20/2015 de ordenacién, supervision e solvencia das entidades aseguradoras
e reaseguradoras, as comunidades auténomas que, no marco dos seus respectivos estatutos,
autoatribuisen competencias nesta materia poderian asumilas en materia de:

Desenvolvemento normativo, ainda que a lexislacién basica sempre lle corresponderéa ao
Estado, de acordo co disposto no artigo 149 da Constitucion: apartados 1.6.* (lexislacion mer-
cantil), apartado 1.11.% (bases de ordenacion do crédito, banca e seguros) e apartado 1.13.2 (bases
e coordinacion da planificacion xeral da actividade econémica).

Ordenacién e supervision de entidades aseguradoras e reaseguradoras, salvo autorizacién
para operar e revogacion, que sempre correspondera ao Estado, ainda que se a entidade ase-
guradora tivese natureza xuridica de cooperativa de seguro (inexistentes de facto en Espafia) e
mutualidades de previsién social, nas cales as comunidades auténomas tamén poden asumir
competencias de autorizacién e revogacion, asi como de regulacién normativa, deben en todo
caso remitir informacién & Direccion Xeral de Seguros e Fondos de Pensions nos termos estable-
cidos no artigo 19 da Lei 20/2015 antes referenciado.

Pero as comunidades auténomas sé poden asumir competencias sobre as entidades asegura-
doras e reaseguradoras, con respecto sempre as seguintes limitacions e/ou conexions territoriais,
establecidas no citado artigo 19 da Lei 20/2015:
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- Seguros de vida: se a asuncién de todos os presuntos compromisos a asumir pola entidade
aseguradora ou reaseguradora que pretenda “depender” dunha comunidade auténoma estan
localizados no seu territorio; isto leva a un claro problema practico: en que lugar espacial esta
situado un compromiso, cando o risco cuberto é a vida e/ou a morte do asegurado?; ;debemos
acudir ao domicilio habitual deste?; ao seu domicilio fiscal?; a sta vecinanza civil? Cuestions todas
elas en absoluto predeterminadas e susceptibles dun amplo e polémico debate non pechado, e
de dificil peche nun futuro non afastado.

- Outros seguros (ramos “non vida”, de acordo co anexo da Lei 20/2015): se o seu domicilio
social, o seu ambito de operacions e a localizacion dos riscos cubertos, todos e cada un destes
puntos de conexién, deben circunscribirse necesariamente ao ambito territorial propio da co-
munidade auténoma que asuma as competencias. Chegados a este punto, non cabe senén pre-
guntarlle ao lexislador se unha comunidade aseguradora que pretenda asumir competencias de
supervision sobre unha determinada entidade aseguradora que teia o seu domicilio social no seu
territorio e pretenda operar, por exemplo, no ramo de asistencia ten que exixirlle a esta entidade
gue os seus asegurados e/ou beneficiarios da péliza de seguro de asistencia en viaxe non viaxen
fora do territorio da citada comunidade auténoma, os cubertos por un seguro de decesos non
poidan morrer féra do citado territorio, e asi poderiamos seguir pondo exemplos ata o infinito.

q DISTRIBUCIQI\I DAS COMPETENCIAS TERRITORIAIS NO AMBITO
DA MEDIACION DE SEGUROS

O mesmo criterio indicado pola Lei 20/2015 de autoridade de supervision e pasaporte Gnico
comunitario establéceno os artigos 40 a 46 da Lei 26/2006, do 17 de xullo, de mediacién de
seguros e reaseguros privados (BOE do 18 de xullo). E as comunidades auténomas segundo o
artigo 47 do citado texto normativo tamén poden asumir competencias sobre os mediadores
(sic) “cuxo domicilio e &mbito de operaciéns se limiten & sGa comunidade auténoma”: de novo
a mesma indefinicién no concepto “dmbito de operacidns”, posto que as persoas e 0s seus ris-
cos (e os semoventes e 0s seus riscos, e os vehiculos e os seus riscos...) se desprazan (ou poden
desprazarse) no territorio. As comunidades auténomas poden asumir competencias (cos citados
limites do artigo 149.1 da Constitucién e no marco dos seus respectivos estatutos):

a) De desenvolvemento normativo (a lexislacion bésica sempre é competencia estatal, de
acordo co indicado no artigo 149.1 da Constitucién).

b)Ordenacion e supervision: expresamente indicase aqui (artigo 47 da Lei 26/2006) outro
limite de atribucién competencial para as comunidades autdnomas: en caso de axentes de se-
guros exclusivos e operadores de banca e seguros, s6 poden exercer as comunidades autbnomas
a stia ordenacion e supervision se a tefien sobre a entidade a favor da cal promoven operaciéns
de cobertura.

Remata o apartado 3 do mencionado artigo 47 da Lei 26/2006, de mediacién de segu-
ros e reaseguros privados, indicando: “De acordo co establecido no artigo 149.1 (6.11 e 13) da
Constitucion, correspondelle ao Estado o alto control econémico financeiro dos mediadores de sequros
e corredores de reaseguros”. Continda cun “desideratum” sobre a colaboracién entre o Estado
e comunidades auténomas, obrigando estas a remitir informacién ao Estado, e indicando que
este levara o chamado rexistro administrativo especial de mediadores de seguros, corredores
de seguros e dos seus altos cargos (artigos 52 e 53 do citado texto normativo): é o chamado
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“punto Unico de informacién de mediadores”, que consta na paxina web da Direccion Xeral de
Seguros e Fondos de Pensions.

Hai que ter en conta que o artigo 2.1 (in fine) da citada Lei 26/2006 entende por mediacién
de seguros: “aquelas actividades consistentes na presentacion, proposta, ou realizacién de traballos
previos a celebracion dun contrato de seguro ou reaseguro, ou de celebracion destes contratos, asi
como a asistencia na xestion e execucion dos ditos contratos, en particular en caso de sinistro”. E
dicir, é mediador de seguros quen facilita e/ou promove a realizacién dunha operacién de se-
guros entre unha compariia aseguradora e o subscritor dun contrato de seguro (tal como vén
definido na Lei 50/1980, do 8 de outubro, de contratos de seguro) e, con posterioridade, asiste
ao tomador da péliza/asegurado e/ou beneficiario desta durante o desenvolvemento do contrato
(recordemos que un contrato de seguro €, en principio, un contrato de tracto sucesivo para o
pagador da prima, denominado subscritor en terminoloxia aseguradora'), e no momento de
producirse o sinistro (se este chega a materializarse). Na practica do mercado asegurador hoxe
en Espafa, de acordo co regulado nas leis 26/2006 e 20/2015, e normativa de desenvolvemento,
as compaiiias aseguradoras poden optar por distribuir os seus produtos de cobertura:

- Ben directamente a través das sUas canles de distribucion.

- Ben a través de canles externas: axentes de seguros (ainda que estes poden estar afectos
en exclusiva a unha Unica entidade aseguradora ou vinculados a varias), corredores de seguros
(estes dous son os propiamente cualificados como mediadores de seguros segundo a nosa Lei
26/2006), canle banca-seguros e axencias de subscricién (figura do dereito anglosaxén que cada
vez se abre mais camifio no noso mercado asegurador espafiol; VEN ser como un representante
e/ou apoderado da compaﬁfa aseguradora ao favor da cal opera, e asi aparece regulado no
artigo 60 da Lei 20/2015).

5 NATUREZA XURIDICA DAS OPERACIONS DE SEGURO

Chegados a este punto, hai que expor unha evidencia: cal é o requisito fundamental para
que toda esta rede de supervision e control de mercado asegurador e a sia proteccién ao usua-
rio deste opere ou deba operar? Pois que exista unha operacién de seguros?, e resulta que tal
evidencia non é ningunha evidencia, porque: que é en realidade unha operacién de seguro?, é
un contrato que deba estar regulado pola Lei 50/1980, do 8 de outubro, de contrato de seguro
(BOE do 17 de outubro), cuxo contido é, en principio, imperativo, de acordo co establecido no
seu artigo 2? A definicién de contrato de seguros atépase no artigo 1 da citada Lei 50/1980: “o
contrato de seguro é aquel polo que o asegurador se obriga, mediante o cobramento dunha prima e
para o caso de que se produza o evento cuxo risco é obxecto de cobertura, a indemnizar, dentro dos
limites pactados, o dano producido ao asegurado, ou a satisfacer un capital, unha renda ou outras
prestacions convidas”. O seguro consiste na transferencia dun risco da persoa ameazada (asegu-
rado en terminoloxia aseguradora) a unha empresa especializada (compariia de seguros), quen
o soportara a cambio dun prezo (a prima en terminoloxia aseguradora).

Todo contrato de seguro é unha operacion de cobertura: unha transferencia dun risco dunha
parte contratante (normalmente un particular) a outra parte contratante (que necesariamente
ten que ser unha compafiia aseguradora autorizada para operar no territorio espafiol no ramo
do risco de que se trate, de acordo coas disposiciéns establecidas na Lei 20/2015). Pero non
toda operacién de cobertura ten obrigatoriamente que articularse como contrato de seguro,
ainda que o contrato de seguro sexa, con diferenza, a operacién de cobertura mais frecuente no
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mercado espariol, e con independencia de que toda operacion de cobertura si poida articularse
como contrato de seguro, segundo a opinién da asinante deste artigo. Son requisitos para que
unha operacién sexa cualificada como contrato de seguro:

- O cobramento dunha prima (importe Unico ou fraccionado) por parte do absorbente do
risco (necesariamente unha compafiia aseguradora autorizada).

- A existencia dun evento incerto na sla ocorrencia ou no momento desta: € requisito ne-
cesario para a existencia dun contrato de seguro a existencia dun risco (a posibilidade de que
se produza un evento danoso incerto no tempo, ou no momento da siia ocorrencia), pois o
contrato de seguro leva na sta natureza xuridica intrinseca a aleatoriedade.

- O dano que produce a materializacién do risco (ben real, nos seguros de danos, no pa-
trimonio do asegurado; ben moral ao beneficiario, nos seguros de vida) debe transmitirse do
asegurado (suxeito pasivo do risco) ao absorbente deste (que aqui necesariamente ten que ser
unha compaiiia aseguradora autorizada para operar no ramo de que se trate).

Vemos entén que todo contrato de seguro ten natureza xuridica de operacién de cobertura,
pois transfire un risco de quen soporta un risco (o asegurado) a quen o asume (a entidade asegu-
radora); a materializacion ou non do risco (ou 0 momento en que este suceda) € un feito probable
(ben na sta ocorrencia, ben no seu tempo), polo tanto, a natureza intrinseca de todo contrato de
seguro é a aleatoriedade. E un contrato aleatorio, pois. E como se define a aleatoriedade? Aqui
de novo hai que acudir aos conceptos basicos recollidos no Cédigo civil, concretamente no seu
artigo 1970, que reza “polo contrato aleatorio unha das partes ou as ddas reciprocamente obriganse
a dar ou facer algunha cousa en equivalencia da que a outra parte ha de dar ou facer para o caso
dun acontecemento certo ou que ha de acontecer nun tempo indeterminado”®. O contrato se seguro
€ un contrato de tracto sucesivo, oneroso, pero aleatorio (pois o0 nacemento da obriga dunha
ou de ambas as dias partes —-tomador e compafiia aseguradora— depende da sorte ou o azar):
esta aleatoriedade do contrato de seguro maniféstase no momento da sta perfeccion, posto
que aqui ambas as dias partes ignoran cales son as consecuencias econémicas da conclusién
do sinistro (e, por outra parte, nun seguro de danos, a ocorrencia deste nunca pode ser obxecto
de enriquecemento inxusto para o asegurado —artigo 26 Lei 50/1980-) ou se o citado sinistro
se producird ou non, ou en que momento temporal acontecera.

Polo contrato de seguro o subscritor da péliza (o tomador, en terminoloxia aseguradora)
obrigase ao pagamento dunha prima (global ou fraccionada no tempo) & entidade aseguradora,
para que, se se produce un evento danoso (sempre incerto na sa ocorrencia ou no tempo desta),
sexa a compafiia aseguradora quen:

- En casos de cobertura de danos materiais, repare o dano causado ben directamente (por
exemplo, envie un operario ao fogar para arranxar os danos producidos por unha inundacién),
ben monetariamente (indemnice os danos causados ao prexudicado).

- En seguros de vida: aboe a cantidade pactada por morte do asegurado (seguros de fale-
cemento) ou por continuar con vida (seguros de supervivencia).

Todo o anterior debe pér en relacién coas particularidades da absorcién de riscos por parte
das mutualidades de prevision social, nas que estas son as entidades absorbentes do risco e os
seus afiliados os tomadores e/ou asegurados, de acordo co disposto no artigo 43 da Lei 20/2015
(que ten caracter de lexislacién basica, e na actualidade a maior parte das comunidades auténo-
mas xa promulgaron lexislacién de desenvolvemento). A condicién de mutualista leva implicita a
posicion de tomador e/ou asegurado, sen que a transmision do risco deba formalizarse a través da
preceptiva péliza (cuxos requisitos se establecen no artigo 8 da Lei de contrato de seguro), ainda
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gue expresamente establece o apartado 2.e do citado artigo 43 da Lei 20/2015: “a incorporacion
dos mutualistas s mutualidades de prevision social serd en todo caso voluntaria e requirird unha
declaracion individual do solicitante, ou ben con cardcter xeral derivada dos acordos adoptados polos
organos representativos dunha cooperativa ou dun colexio profesional, salvo oposicion expresa do mu-
tualista...” . Mais correcta redaccion seria “salvo oposicién expresa do afiliado ao correspondente
acordo social”, posto que, se hai unha oposicién expresa deste profesional & sda integracién na
mutualidade profesional correspondente, nunca adquiriria a condicién de mutualista.

Como xa indiquei con anterioridade, hai outras operaciéons de cobertura (en xeral os cha-
mados contratos de abono aos que me referirei posteriormente) que non tefien a natureza xu-
ridica de contrato de seguro (ou non tefien por que necesariamente ser articulados como unha
operacion de seguro): a resolucion sobre se unha operacién ou non ten necesariamente que
formalizarse como seguro é competencia da Direccion Xeral de Seguros e Fondos de Pensidns
(artigo 2.3 do ROSSEAR), ben que, se as dubidas recaen sobre se a operaciéon puidese “formar
parte da Seguridade Social obrigatoria” (sic), debera solicitarse informe previo do ministerio
competente. Calquera interesado lexitimo pode consultar a este centro directivo sobre se unha
operacion en concreto deberia ter ou non cualificacién de contrato de seguro, e a Direccién
Xeral de Seguros e Fondos de Pensions deberia responderlle no prazo de 60 dias habiles dende
que se interpuxese a consulta (artigo 2.3 ROSSEAR in fine). Na practica, ante a dibida de se
unha operacion deber ou non ter cualificacién xuridica de contrato de seguros (e por tanto s6
poderia ser absorbente do risco unha compafiia aseguradora autorizada para operar en terri-
torio espafiol nese ramo en concreto do seguro e toda distribucién deste recaeria no ambito
da mediacion de seguros, e viceversa) abrese un procedemento inspector, de conformidade co
disposto nos artigos 118 a 126 da Lei 20/2015 (LOSSEAR), desenvoltos polos artigos 167 a 174
do Real decreto 1060/2015 (ROSSEAR), e, unha vez realizadas as actuacions de comprobacién
inspectora que se estimen pertinentes e levantada a correspondente acta de inspeccion, a reso-
lucién finalizadora deste (que debera asinar o director xeral de Seguros e Fondos de Pensiéns),
cualifica se a operacion realizada debe (ou debese ter imperativamente) natureza xuridica de
operacion de seguros (e, por tanto, serialle de aplicacién toda a normativa reguladora do sector
asegurador), ou non necesariamente ten que ser articulada como contrato de seguro e, entén,
(a priori) rexeria o principio de autonomia da vontade das partes do artigo 1255 do Cédigo civil.
Non cabe esquecer nunca:

- Que toda operacién xuridica cuxa causa fundamental sexa a transferencia dun risco pode
instrumentalizarse a través dun contrato de seguro.

- Que toda actividade empresarial leva consigo a asuncién de riscos para o empresario.

- Que non todo negocio xuridico que contempla a transmisién dun risco ten que articularse
necesariamente a través dun contrato de seguro, porque neste caso reduciriamos & nada os con-
tratos de prestacion de servizos e contratos de abono considerados no artigo 2.1.b do ROSSEAR
que agora se pasa a estudar.

O artigo 2.1.b do ROSSEAR pretende aclarar a natureza xuridica dunha operacién de seguros,
e articula tal pretension a través dunha “delimitacién negativa”, e asi establece que: “non terdn
a condicion de actividades de seguro privado a prestacion de servizos profesionais, os contratos de
abono concertados para prestar servizos de conservacion, mantemento, reparacion e similares, sempre
que nas obrigas que asuman as partes non figure a cobertura dun risco tecnicamente asegurable,
nin a mera obriga de prestacion de servizos mecdnicos ao automoébil realizada aos seus socios polos
clubs automobilisticos” .
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En resumo, que non tefien por que ser articuladas como seguros:

- A prestacién de servizos profesionais: os médicos, avogados, xestores, asesores contables
e fiscais, veterinarios, etc., poden pactar libremente cos seus clientes que estes lles aboen unha
cantidade fixa (sexa anual, mensual...) polos seus servizos profesionais; é un arrendamento de
servizos do artigo 1544 e 1583 do Cédigo Civil (rexe o principio de autonomia da vontade).

- Os denominados contratos de abono; € dicir, que os fontaneiros, electricistas, etc., poden
pactar un estipendio fixo (tamén mensual, anual...) cos seus clientes, a cambio de asumir obrigas
de reparacién e conservacion de determinados bens (ascensores, electrodomésticos, ordenado-
res, teléfonos mobiles...).

- Aobriga de prestacién de servizos mecanicos ao automobil realizada aos seus socios polos
clubs automobilisticos; € dicir, que as prestaciéns do RACE e asociaciéns similares aos seus afiliados
non tefien a consideracion de contrato de seguro e, polo tanto, estas asociacions poden continuar
prestando os seus servizos sen necesidade de reconverterse en entidades aseguradoras.

E que pasa coas demais operaciéns de cobertura? Pois segundo o citado artigo 2.1.b non son
operacions de seguros se neles (sic) “non figura a cobertura dun risco tecnicamente asegurable”;
o problema é que, en técnica matematica-actuarial (é dicir, “actuarialmente”, como indica o
ROSSEAR), se hai un risco (é dicir, a probabilidade de que se produza un evento danoso, indeter-
minado na sta ocorrencia ou no seu momento temporal), todo risco é tecnicamente asegurable:
todo evento danoso, pois, pode ser cuberto por un contrato de seguro (outra cousa é que non
necesariamente tefia que ser cuberto por unha péliza de seguro) posto que, no caso contrario,
un letrado non poderia pactar asistencia xuridica aos seus clientes por unha retribucion fixa ao
mes, e a cambio comprometerse a prestar os seus servizos de asesoria xuridica e/ou asistencia
profesional en xuizo ou féra del, sendo isto unha simple prestacion de servizos profesionais (isto
si, incertos na sGia contia e momento en que sexan requiridos) por prezo fixo pactado e a aboar
en cotas sucesivas polos clientes (un arrendamento de servizos perfectamente recollido no artigo
1583 citado do Cédigo civil: Poden contratarse toda clase de servizos sen tempo fixo, por certo
tempo, ou por obra determinada. O arrendamento feito por toda a vida é nulo). Outra cousa é que
a cobertura de defensa (e asesoramento xuridico) poida ser articulada tamén a través de pdliza
de seguros, tal como se estudara con posterioridade neste artigo.

De que depende, pois, que unha operacion de cobertura deba ser articulada ou non como
seguro? Evidentemente as actividades que exixan cobertura legal por péliza de seguros (os cha-
mados seguros obrigatorios) tefien que ser necesariamente articuladas a través dunha operacion
de seguros: asi, o seguro obrigatorio do automébil regulado a través do Real decreto lexislativo
8/2004, do 29 de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de responsabilidade
civil e circulacién de vehiculos a motor, a cobertura de responsabilidade civil exixida aos corre-
dores de seguros polo artigo 27.1 e da Lei 26/2006, a responsabilidade civil de embarcaciéns,
a cobertura de responsabilidade civil do cazador... En ningunha actividade cuxo exercicio exixa
por lei a cobertura a través de operacién de seguro pode suplirse esta exixencia articulando a
transferencia do risco a través de calquera outras operacions de cobertura. E as demais operacions
que transfiren risco? A xuizo da autora deste artigo, exixirian sempre a articulacién a través de pro-
duto de seguro (ou afiliacién & mutualidade correspondente), posto que pola especial entidade
e natureza dos riscos cubertos a entidade absorbente do risco ten que ser necesariamente unha
entidade aseguradora (por necesidade de cumprimento dos requisitos de solvencia e garantia
exixidos na Lei 20/2015):

- Os seguros de vida (ben de morte ou de supervivencia ou ambos os dous).
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- Os seguros de accidentes persoais.

- Os seguros que pretendan cubrir calquera clase de responsabilidade civil do asegurado
(ainda que a sta cobertura mediante pdliza de seguros non estea imperativamente exixida por
lei), posto que é conveniente que ao prexudicado (e, se é o caso, os seus herdeiros) se lles re-
cofiezan sempre os dereitos a reclamar que lle concede o artigo 76 da Lei 50/1980, e iso s6 se
pode garantir se a entidade absorbente do risco é unha compafiia aseguradora autorizada para
operar no noso pais (e unha compafiia aseguradora non pode comercializar outros produtos de
cobertura que non tefian natureza xuridica de operacién de seguros: artigo 31.1 da Lei 20/2015).

Que pasa nas restantes operaciéns de cobertura? Debe ser tida en conta a vontade das partes
e o principio de autonomia da vontade, tal como vén regulada nos principios xerais do noso
dereito civil (artigos 1254-1260 do Cédigo civil). Pois ben, ainda respectando plenamente o
principio de liberdade de pactos e autonomia da vontade recollidos no artigo 1255 do Cédigo
civil, é doutrina consolidada do noso Tribunal Supremo que “a determinacién da natureza dun
negocio xuridico depende da intencion dos contratantes, e das declaraciéns de vontade que o
integran e non da denominacién que lle atribuiran as partes, sendo o contido real do contrato
o que determina a sUa cualificacién”, ou dito doutro xeito “os contratos son o que a sta natu-
reza xuridica determine, con independencia de como as partes os denominaran” (véxanse as
sentenzas do 4 de febreiro de 1965 e do 13 de outubro de 1964).

6 CONSECUENCIAS DE QUE UNHA OPERACION DE COBERTURA
NON SEXA CUALIFICADA COMO SEGURO

Evidentemente, se unha operacién de cobertura non ten natureza xuridica de contrato de
seguro, o risco non ten por que ser absorbido por unha comparia de seguros autorizada para
operar en territorio espafiol, e asi o indica o artigo 2.2 ROSSEAR (Real decreto 1060/2015):
Polo que se refire ao dmbito subxectivo, non terdn consideracion de aseguradores aquelas persoas
que, contando con infraestrutura axeitada, presten algtin dos servizos citados no apartado anterior,
referidos a asistencia sanitaria, defensa xuridica, asistencia a persoas ou decesos, devindicando a sta
retribucion por cada un dos actos que realicen e con independencia da persoa que os satisfaga. Este
apartado 2 do artigo 2 do Real decreto 1060/2015 é un exemplo mais (e moi claro) da defec-
tuosa técnica xuridica a que lamentablemente tan acostumados nos ten o lexislador actual, pois:

- A mencién “non terdn a consideracion de aseguradores aquelas persoas que contando, con
infraestrutura axeitada,...”: O retrouso de “contando con infraestrutura axeitada” é un exemplo
de mala técnica normativa, posto que a Direcciéon Xeral de Seguros e Fondos de Pensiéns pode
(e debe) pronunciarse sobre se unha operacién ten ou non natureza xuridica de seguros: se ten
natureza xuridica de seguro, quen absorba o risco ten necesariamente que ser compafiia asegu-
radora autorizada para operar en territorio espafiol, de acordo co establecido na Lei 20/2015,
quen distribda estes produtos ten imperativamente que suxeitarse & Lei 26/2006, de mediacién
de seguros e reaseguros, e a operacion de seguro debe respectar as disposiciéns (normalmente
imperativas) da Lei 50/1980, de contrato de seguro, e demais normativa aplicable ao mercado
de seguros. Se non ten natureza xuridica de operacion de seguros, a Direccion Xeral de Seguros
e Fondos de Pensiéns non é competente para a sta supervisiéon: mal pode entén pronunciarse
sobre se quen a realiza ten ou non infraestrutura idénea para iso.

A exixencia de que quen preste estes servizos devindique a sla retribucién por cada un
dos actos que realice € unha aberracion xuridica: se o prestador dos servizos devindica a sta
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retribucién por cada un deles (é dicir, cobra por traballo prestado), anula a aleatoriedade (con-
vértese nun simple contrato de obra, artigo 1583 do Cédigo civil), co que se reduce a nada a
figura do contrato de abono, que é precisamente o que intenta regular o artigo 2.2 do ROSSEAR.

- Eofinal, onde se declara textualmente que, “se unha operacién de cobertura é cualificada
como contrato de abono, é independente quen realice o seu pagamento”, non cabe senén re-
cordarlle ao lexislador o principio xeral que regula o noso dereito de obrigas recollido no artigo
1158 do Cédigo civil: Pode facer o pagamento calquera persoa, tefia ou non interese no cumprimento
da obriga, xa o cofieza e o aprobe, xa o ignore o debedor.

E cal é a consecuencia de que unha operacién sexa cualificada como seguro ben por un
6rgano xurisdicional na decision dun litixio, ou pola Direccién Xeral de Seguros e Fondos de
Pensiéns no ambito das sias competencias?:

- Aimperatividade Lei 50/1980 (artigo 2 do citado texto normativo).

- S6 pode ser comercializado en territorio espanol por compaiiia aseguradora autorizada
para operar en territorio espafiol no ramo de que se trate.

- A emision e comercializacion deste produto deben ser supervisadas pola Direccion Xeral
de Seguros e Fondos de Pensidns, e autoridades correspondentes das comunidades autébnomas
que asumisen competencias nos termos antes indicados.

7 OPERACIONS DE COBERTURA QUE NON TENEN POR QUE SER
ARTICULADAS COMO SEGURO

Na préctica, non se exixiu que necesariamente sexan articuladas como contrato de seguro
as seguintes operaciéns de cobertura:

a) Os plans funerarios e servizos de prestacion funeraria: o anexo 1 da Lei 20/2016 define
o ramo 19 Decesos como aquel que “inclie operacions de sequro que garantan a prestacion de
servizos funerarios para o caso de que se produza un falecemento, ou ben, subsidiariamente, cando
non se poida realizar a prestacion por causa de forza maior ou por terse realizado o servizo por outros
medios distintos dos dispostos pola aseguradora, a satisfacer aos herdeiros legais do asegurado falecido
a suma asegurada, que non debe exceder o valor medio dos gastos funerarios por un falecemento”
(a xuizo da asinante deste artigo, a quen se lle deberia impor abonar os custos do enterro en
que incorrese é a quen acreditase telos pagado, con independencia de que fosen ou non os seus
herdeiros legais, a non ser que se queira potenciar o enriquecemento inxusto dos herdeiros legais
do finado, que non tefien por que ser os que fosen instituido herdeiros, nin moito menos os que
tivesen deber de alimentos para co finado, nin por suposto os que aboasen o custo do enterro,
e é principio xeral do dereito de seguros que un contrato de seguro nunca pode ser obxecto de
enriquecemento inxusto para o asegurado). Ben: en que se diferencia unha operacién de seguros
de decesos, cuxa entidade absorbente do risco necesariamente ten que ser unha compaiia ase-
guradora autorizada a operar neste ramo en territorio espafiol (advirtese que decesos non é un
ramo harmonizado comunitariamente) doutros produtos comercializados no mercado espafiol
baixo denominacions diversas como “prestacién de servizos funerarios”, “plans funerarios” e
outras similares? No prezo pechado a priori que leva consigo a non existencia de aleatoriedade
(elemento imprescindible para a existencia real dun contrato de seguro). Quen pretenda comer-
cializar un produto destas caracteristicas, e non realizar unha operacién que debera ter natureza
xuridica de seguro de decesos, debe pactar un prezo pechado no momento inicial do acordo de
vontades (un prezo certo cando se perfecciona o contrato), con independencia de que se poida
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aboar en pagamentos fraccionados por quen subscriba este contrato: se o “beneficiario” desta
cobertura falece antes de terse completado o pagamento, quen prestase os servizos de enterra-
mento sempre lle pode reclamar o debido aos herdeiros do defunto, de acordo co disposto no
artigo 1257 do Cdédigo civil.

b) As prestaciéns de reparacién que as cooperativas e/ou asociaciéns de transportistas ofre-
cen aos seus afiliados a cambio do aboamento dunha cota: s6 de reparacién e/ou cobertura de
asistencia do vehiculo (evidentemente os vehiculos aqui amparados si tefien que manter o seu
seguro obrigatorio de circulacién nos termos exixidos polo Real decreto lexislativo 8/2004, do 29
de outubro, polo que se aproba o texto refundido da Lei de responsabilidade civil e circulaciéon de
vehiculos a motor e demais coberturas obrigatorias que puidese exixir a lexislacion do seu sector,
por exemplo, seguro obrigatorio de viaxeiros regulado polo Real decreto 1575/1989, do 22 de
decembro, de transporte de mercadorias perigosas...), polas stas semellanzas coas prestacions
que os clubs de automobilistas ofrecen aos seus afiliados.

c) A cobertura de reparacién que determinados profesionais (ascensoristas, electricistas,
mecanicos) ofrecen a cambio do aboamento dun importe fixo periédico: estimouse que isto
é o prototipo do denominado “contrato de abono” pseudodefinido no artigo 2 do ROSSEAR.

d) As avinzas médicas; pero en que se diferencia unha iguala médica dun seguro de enfer-
midade? O seguro de enfermidade vén definido no artigo 105 da Lei 50/1980: “Cando o risco
asegurado sexa a enfermidade, o asegurador poderd obrigarse, dentro dos limites da péliza, en caso
de sinistro (a enfermidade do asegurado) ao pagamento de certas sumas, e dos gastos de asistencia
médica e farmacéutica. Se o asegurador asume directamente a prestacion dos servizos médicos e
cirdrxicos, a realizacion de tales servizos efectuarase dentro dos limites e condicions que as disposicions
regulamentarias determinen” (na practica, este precepto nunca foi obxecto de desenvolvemento
regulamentario). O ramo de enfermidade, asistencia sanitaria e dependencia é o A.2 do anexo 1
da Lei 20/2015, onde se indica: “as prestacions neste ramo poden ser a tanto alzado, de reparacion,
ben mediante indemnizacion dos gastos ocasionados, ben mediante a garantia de prestacion dun
servizo, ou mixta de ambos os dous...”. Na practica, en que se diferencia unha “avinza médica” de
pdliza de seguros que cobre os seus asegurados/beneficiarios a asistencia sanitaria cuxos actos
médicos debe ser necesariamente realizados en dependencias da dita entidade aseguradora: é o
exemplo da operativa das pdlizas comercializadas por ACUNSA/Clinica Universitaria de Navarra.
Pois as avinzas médicas son cualificadas como “operaciéns de abono” (e non como contrato
de seguro) sé se, sendo ofertado este produto de cobertura por facultativos sanitarios (ben
directamente como profesionais, ben instrumentalizando os seus servizos profesionais a través
de sociedade profesional, ou sociedade mercantil ao uso), os servizos tefien que ser realizados
necesariamente (na medida do posible) en locais destes profesionais ou da sociedade emisora
da avinza (ou vinculadas 4 sta actividade profesional por calquera titulo que confira dereito ao
uso por parte destes) polos profesionais sinalados no acordo de vontades (ainda que non nece-
sariamente facultativos indicados polo seu nome e apelidos, pois neste caso seria un contrato
persoalisimo de prestacién de servizos), ou persoal contratado ou participe da empresa emisora
da avinza”, e s6 cubrindo actos médicos determinados, taxados, habituais e de non especial e
gravosa entidade (por exemplo, vacinacions, revisions anuais, rutineiras revisions oftalmoldxicas,
xinecoléxicas, dentais...).

e) As avinzas veterinarias, porque obviamente os animais (conceptuados de momento como
cousas segundo o 335 do Cédigo civil), ainda que hai o proxecto lexislativo (moi avanzado)
de outorgarlles a cualificacién xuridica de seres vivos, non son nunca persoas, e non pode
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outorgarselles superior proteccién que a estas Ultimas, cuxa salide pode estar amparada mediante
avinzas sanitarias nos termos anteriormente indicados. Se unha compafiia aseguradora pretende
lanzar ao mercado espafiol unha péliza de cobertura de sanidade animal, deberia estar autori-
zada para operar no ramo A.18: “asistencia”, ainda que tamén é usual en Espafia (e correcto)
que pdlizas de cobertura de riscos de fogar (as denominadas multirriscos fogar) presenten como
unha das stas coberturas accesorias 0 abono dos custos veterinarios das mascotas (e mesmo en
determinados supostos indemnizacién por morte destas).

f) Xa se indicou con anterioridade que un letrado ou procurador (igual que calquera outro
profesional) pode pactar co seu cliente prestar asesoramento legal e/ou a defensa xuridica que
en xuizo (ou féra del) requira a través dun importe certo a percibir ben nunha contia inicial, ben
mensual, semestral, anualmente...: é un arrendamento de servizos perfectamente recollido no
artigo 1583 do Cédigo civil e 2.1.b do ROSSEAR (cuestion diferente é que as “normas deontoléxi-
cas” da avogacia, a vixiar Unica e exclusivamente polo seu propio colexio profesional, puidesen
opor reparos a tales formas de minutar honorarios). Pero, por outra parte, € unha cobertura
que tamén ofrece o seguro de “defensa xuridica”: como se diferencian as ddas coberturas?
Se esta operacion de cobertura pretende articularse como péliza de seguros, necesariamente
ten que cumprir as exixencias establecidas nos artigos 76.a-76.g da Lei 50/1980, que en lifias
xerais poden resumirse en: artigo 76.a: o asegurador obrigase, dentro dos limites establecidos na
lei e o contrato, a facerse cargo dos gastos en que poida incorrer o asegurado como consecuencia
da sta intervencion nun procedemento administrativo, xudicial ou arbitral, e a prestarlle os servizos
de asistencia xuridica xudicial e extraxudicial derivados da cobertura de sequro; o artigo 76.d esta-
blece o dereito do asegurado (debe terse en conta que o mencionado artigo fala textualmente
de asegurado, non de tomador da pdliza, posto que ambos os dous suxeitos poden diverxer)
a eleccién de procurador e avogado para a sta defensa en calquera tipo de procedemento, e
indicase con claridade que ambos os dous profesionais non estaran nunca suxeitos a instrucions
da compania aseguradora; tamén se establece que as diverxencias entre asegurado e asegurador
sempre tefien que poder ser dirimidas a través de arbitraxe, e que a péliza de defensa xuridica
sempre ten que recoller expresamente estes dereitos, asi como o deber de informacién sobre
eles por parte da compafiia aseguradora ante calquera diverxencia que puidese xurdir entre esta
e o asegurado (artigo 76.f). E s6 poden comercializar pélizas de seguro de defensa xuridica as
entidades aseguradoras autorizadas a operar no ramo 17 do anexo da Lei 20/2015 (e que, para
garantir a prestacion dunha obxectiva e independente cobertura na asistencia xuridica aos seus
asegurados, poden optar por xestionar este ramo a través dunha entidade independente, nun
departamento independente e auténomo na propia entidade aseguradora que da cobertura ao
risco, ou prever no contrato que o asegurado ten dereito a confiar a defensa dos seus intereses a
partir do momento en que tefia dereito a reclamar a intervencién de asegurador segundo o disposto
na poliza a un avogado da stia eleccion). Esté claro que ningln destes requisitos ten que ser cum-
prido por un letrado que pacta unha remuneracién a tanto alzado (ben importe global, ben
fraccionado en cotas anuais, mensuais...).

A autora deste artigo opina que, se coa operacién de cobertura de defensa xuridica preten-
den cubrirse todos os gastos que ao subscritor desta puidesen orixinarse pola sta intervencion
en calquera procedemento de caracter administrativo, xudicial ou arbitral, necesariamente ten
que articularse a través de operacién de seguros realizada por entidade aseguradora autorizada
para operar neste ramo; en caso contrario, non é necesaria tal articulaciéon (ainda que é factible).
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De todas as maneiras, cando un suxeito (persoa fisica ou xuridica) no ambito da sta activi-
dade profesional ou mercantil pretende lanzar un produto de cobertura dun risco que puidese
tamén ser cuberto a través dun contrato de seguro e/ou presentar semellanzas cunha operacion
de seguros:

- Ten prohibido denominar tal contrato “operacién de seguro” e/ou “aseguramento”, para
evitar confusiéns ao consumidor final e destinatario dos seus servizos, e respectar asi os princi-
pios basicos contidos no Real decreto lexislativo 1/2007, do 16 de novembro, de defensa de
consumidores e usuarios.

- Ten que indicar expresamente na sta publicidade e/ou documentacién contractual que
“esa operacion de cobertura (sexa cal for a sGa denominacién no caso concreto) non ten na-
tureza xuridica de operacion de seguros, que a absorbente final do risco non é unha compaiiia
aseguradora e, polo tanto, non esta supervisada pola Direccion Xeral de Seguros e Fondos de
Pensions”.

8 REALI;ACIﬁN DE OPERACIONS DE SEGURO EN TERRITORIO
ESPANOL POR ENTIDADE NON AUTORIZADA

A realizacién dunha operacion de seguro comercializada en territorio espafiol por entidade
non autorizada para operar nese ramo (ou transgredindo os limites da autorizacién administrativa
concedida) leva & nulidade de pleno dereito de tal operacién (artigo 24.1 da Lei 20/2015). Pero
é que, ademais, segundo o apartado 2 do artigo indicado:

- Quen contratase con entidade non autorizada (sexa a titulo de tomador ou presunto
mutualista) non esté obrigado a cumprir a stia obriga de pagamento, e ten dereito & devolucién
das cantidades indebidamente aboadas en concepto de prima.

- Se antes da devolucién das cantidades indebidamente cobradas en concepto de prima se
producise o sinistro que se pretende cubrir con esta operacion de cobertura, a entidade e/ou
persoa fisica e/ou comunidade de bens absorbente do risco esté obrigada a satisfacer a cantidade
pactada, de acordo co disposto na Lei 50/1980, ademais do deber de indemnizar os danos e
perdas que se tivesen podido ocasionar.

Esta obriga de devolucién de prima, e/ou abono do importe pactado en caso de sinistro
e/ou deber de indemnizar danos e perdas é solidario da entidade absorbente do risco, e dos
seus administradores e directores que permitisen ou autorizasen a celebracién de tales operacions:
obsérvese que, da lectura textual do artigo 24.2 da Lei 20/2015, parece inferirse que para que
opere esta responsabilidade solidaria dos administradores e xerentes da empresa se require unha
actitude activa destes: permitir ou autorizar a realizacion de tales operaciéns; pode entenderse,
pois, que unha actitude pasiva (non prohibir expresamente cofiecendo ou debendo cofecer
que se realizaban tales operaciéns non autorizadas) exime estes desta responsabilidade solidaria.

A realizacién de operaciéns de seguro por entidade non autorizada para operar en territorio
espariol, ou excedendo os limites da correspondente autorizacion, esta tipificada no artigo 208
da Lei 20/2015 como infraccion grave, e sera sancionada de acordo co previsto nos artigos 193
e seguintes do citado texto normativo. Son responsables desta as persoas ou entidades que a
realicen, e os seus administradores e directores, de feito ou de dereito. De acordo co previsto no
citado artigo 208, é competente a Direccién Xeral de Seguros para:

- Requirirlle & entidade ou persoa o cesamento automatico da actividade.

- Impor as multas na contia prevista e publicitar a conduta constitutiva da infraccién.
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E o artigo 24.3 da Lei 20/2015 obriga a “Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensions a
requirir calquera persoa fisica ou xuridica que, sen ter obtido a stia preceptiva autorizacion ou trans-
gredindo os limites desta, realice operacions sometidas a esta lei, para que cese inmediatamente no
exercicio da dita actividade, e acordard a publicidade que considere necesaria para a informacion do
publico”. Na practica, se, tras incoarse o correspondente procedemento inspector, se conclie
gue unha entidade e/ou persoa fisica esta a realizar operacions cuxa natureza xuridica requira a
intervenciéon dunha compaiia aseguradora autorizada para operar en territorio nacional como
absorbente do risco, publicitase a sia denominacién social e/ou razén social e/ou nome comer-
cial e/ou nome da persoa fisica que realizase tal actividade na péaxina web da Direccion Xeral
de Seguros e Fondos de Pensions (no denominado “Rexistro de entidades non autorizadas”).

Por outra parte, a mediacion de seguros ou reaseguros en favor de entidades non autori-
zadas para operar en Espafia, ou excedéndose dos termos cuxa autorizacién fose concedida,
esta tipificada como infraccion moi grave polo artigo 55.2.m da Lei 26/2006 de mediacién en
seguros e reaseguros privados, e sera sancionada tal como prescribe o citado texto normativo.

9 CONCLUSION

En resumo, para que a Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensiéns (ou autoridades de
control das comunidades auténomas) supervisen a formalizacion e desenvolvemento dunha ope-
racién de cobertura no ambito das stas competencias, € cuestion previa, necesaria e ineludible
que tal operacién tefia (ou debese ter) a cualificacién xuridica de operacion de seguro, e, no am-
bito administrativo, a autoridade competente espafola para cualificar como tal unha operacién
de cobertura é a Direccién Xeral de Seguros e Fondos de Pensiéns, nos termos aqui expostos.

NOTAS

1 Hai contratos de seguro a prima Unica, pero o seu estudio excede con moito as aspiracions deste artigo.

2 Deixamos & parte as operacions de reaseguros, posto que, ao tratarse de colocacién de riscos entre diversas entidades aseguradoras, non
afectan (ou non adoitan afectar) ao mercado retallista.

3 Son exemplos doutros contratos aleatorios recollidos no Cédigo civil os alimentos (arts. 1791 e ss. do Cédigo civil), 0 xogo e a aposta
(cando son licitos arts. 1798 e ss. do Codigo civil) e a renda vitalicia (arts. 1892 e ss.)
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A obra monografica da profesora Faggiani aborda desde o punto de vista constitucional
o estudo dos dereitos procesuais no Espazo Europeo de Xustiza Penal (EEXP). Tratase dun
tema de indubidable actualidade que nos coloca ante o xa clasico problema da construcion
xuridica da Unién Europea e do que se van extraer conclusiéns que sen dibida desbordan
a analise procesual penal que latexa no transfondo de toda a obra, analise que a autora
realiza con brillantez pero que é s6 a base xustificativa da aproximacién constitucional que
enmarca toda esta investigacion. Aqui recéllese toda a traxectoria académica da profesora
da Universidade de Granada e é reflexo vivo dun xeito de entender e de facer un consti-
tucionalismo contemporaneo. Estamos ante a culminacién dunha primeira etapa dunha
prometedora e frutifera carreira.

Como sinala no prélogo co seu xenio habitual o director da tese doutoral da profesora
Faggiani, o profesor Azpitarte Sanchez, a integracion europea busca a internacionalizacién
do comercio e a nacionalizacién da comunidade politica a través do dereito. E de aqui de-
rivan consecuencias que non sé non escapan ao constitucionalismo, senén que afectan a
sGa propia esencia. De feito, mais ala de técnicas xuridicas, cuxo estudo minucioso é loable
de seu, a autora transcéndeas ata conducirnos a temas clasicos do dereito constitucional: a
soberania e a suUa relacion co ius puniendi, a posicién subxectiva do xustizable e os dereitos
fundamentais que o acompafian. E todo iso desde a complexidade do proceso de integracién
europea que necesita dunha reformulacion obrigada de paradigmas tradicionais cara a un
exquisito entendemento xuridico da realidade contemporanea. A autora afréntao con éxito, e
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desde a introducion ata as conclusions o lector pode percibir que o estudo aborda o tema dos
dereitos procesuais desde a perspectiva do dereito constitucional europeo, manexando con
acerto as distintas técnicas de harmonizacién. Todo iso evidénciase xa no excelente prélogo,
que, facendo honra & sta funcidén, enmarca todas as cuestions que o lector atopara na obra.

Entrando no mérito do traballo, apréciase que a metodoloxia escollida e a consecuente
estrutura son axeitadas. Ademais da introducién, conclusiéns e bibliografia, o estudo orga-
nizase en catro sélidos capitulos que reflicten ddas partes claras.

A primeira ten por obxecto a tutela xudicial efectiva e as garantias da legalidade penal
tanto no ambito do Convenio Europeo de Dereitos Humanos como da Carta de Dereitos
Fundamentais da Unién Europea —e a correlativa xurisprudencia para os respectivos tribunais
de Estrasburgo e Luxemburgo-. Esta primeira parte céntrase no estudo da incorporacién
dos estandares en materia de xustiza penal. En concreto, o capitulo | aborda o Convenio
Europeo de Dereitos Humanos e o seu Tribunal de Estrasburgo como referentes na cons-
trucién do dereito “europeo” —entrecomifia a autora— a un proceso con todas as garantias.
Para iso analiza os perfis estruturais do dereito a un proceso equitativo do artigo 6 CEDH,
os estandares minimos en materia procesual e a marxe de apreciacién nacional, asi como o
impacto na orde procesual interna. A Gltima epigrafe serve de ponte co seguinte capitulo,
pois trata da interrelacién entre o CEDH e a CDFUE. Efectivamente, o capitulo Il refirese a
funcién integrativa da Carta de Dereitos Fundamentais da Unién Europea no ambito da
xustiza penal e a sla eficacia nos ordenamentos procesuais nacionais, ao tempo que nos
presenta a interpretacion que realizou o Tribunal de Luxemburgo sobre o nivel de protec-
cién no ambito de xustiza penal e a primacia e eficacia directa do dereito penal europeo a
través das famosas sentenzas Melloni e Taricco, respectivamente. Os ditos pronunciamentos
manifestan a complexidade da relacién entre xurisdicions.

Por outro lado, a segunda parte estuda as técnicas do recofilecemento mutuo e das
directivas de minimos. Comezaria no capitulo lll, cando estuda os elementos e tendencias
do recofiecemento mutuo en materia penal na UE, partindo da sda evoluciéon desde o na-
cemento do mercado interior ao Espazo Europeo de Xustiza Penal. A continuacién, céntrase
no dereito derivado, para pasar aos limites constitucionais ao recofiecemento mutuo, o cal
desembocara ademais nunha breve analise da posicion do Tribunal Constitucional sobre o
control do recofiecemento mutuo e da reformulaciéon da confianza mutua. Tras isto atérrase
no capitulo IV co estudo das directivas sobre dereitos procesuais. Empeza coa sistematica que
seguiron as instituciéns europeas e as técnicas de asimilacion, unificacién e harmonizacién,
asi como o estudo sobre o recofiecemento da competencia da UE en materia procesual penal,
tanto desde a integracién negativa que realiza o TXUE como a integracién positiva do artigo
82 TFUE. E acaba co nivel de proteccién, o ambito de aplicacion e a eficacia das directivas
sobre dereitos procesuais e o principio de interpretacién conforme.

Evidénciase, asi, a solidez e completitude da investigacion, que axuda ao lector ao co-
fecemento profundo e complexo da materia especifica en cuestiéon, ao tempo que, como
diciamos ao inicio, nos coloca ante a transcendencia constitucional dun ambito clasico re-
movido pola realidade da integracidén europea e as stas consecuencias. A l6xica poderianos
conducir & intuicion destas, pero é sen dubida a lectura da 6pera prima da profesora Faggiani
a que nos leva realmente & sia comprensién e entendemento dese xeito natural. Iso é mé-
rito da autora e asi debe recofiecerse, o cal non debe ser ébice para seguir esperando dela
que continle no futuro coa narracién deste proceso sobre os dereitos procesuais penais na
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Os dereitos procesuais no Espazo Europeo de Xustiza Penal. Técnicas de harmonizacion

Unién, pois, como ela mesma conclle, malia as dificultades e insuficiencias do sistema de
xustiza penal, o sofio de conseguir un propiamente europeo debe converterse en realidade.

Antonio Pérez Miras

Profesor substituto interino de Dereito Constitucional
Universidade de Granada
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