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Resumo: A crise COVID-19 produciu un impacto sobre a economia e o emprego sen preceden-
tes. A reactivacion requirira mobilizar recursos piblicos derivados do instrumento europeo
de recuperacion, para o cal se aprobou o Real Decreto-lei 36/2020, asi como medidas para-
lelas no ambito autonomico. O Plan para o noso pais, presentado polo Goberno de Espana a
Comision Europea a finais de abril, deberia ter mais en conta os proxectos e iniciativas das
entidades locais, pola sta proximidade aos problemas, o seu conecemento das necesidades
e a sUa capacidade de intervencion mais axil e inmediata.

Palabras clave: crise COVID-19, gobernos locais, recuperacion economica, instrumento eu-
ropeo de recuperacion (fondos de nova xeracion).

Resumen: La crisis COVID-19 ha producido un impacto sobre la economia y el empleo sin
precedentes. La reactivacion requerira movilizar recursos publicos derivados del instrumento
europeo de recuperacion, para lo cual se ha aprobado el Real Decreto-ley 36/2020, asi como
medidas paralelas en el ambito autonomico. El Plan para nuestro pais, presentado por el
Gobierno de Espana a la Comision Europea a finales de abril, deberia tener mas en cuenta
los proyectos e iniciativas de las entidades locales, por su proximidad a los problemas, su
conocimiento de las necesidades y su capacidad de intervencion mas agil e inmediata.

acs_tj 1



Ricardo Rivero Ortega

Palabras clave: crisis COVID-19, gobiernos locales, recuperacion economica, instrumento
europeo de recuperacion (fondos de nueva generacion).

Abstract: The COVID-19 crise has devastating effects over economy and employment. The eco-
nomic recovery will mobilize public resources from the European Recovery and Resilience Fa-
cility. The approval of the decree law 36/2020 and other regional norms help to this objective.
The plan for our country, presented to the European Commission by the Spanish Government
in April, should take in to account the projects of local authorities, due to their proximity to
the problems, their knowledge of necessities and the more agile intervention capacity.

Key words: COVID-19 crise, local governments, economic recovery, resilience facility euro-
pean (Next Generation).

SUMARIO: 1 O impacto da crise sanitaria sobre as empresas e o emprego no nivel local. 2
Teran un maior papel en 2021 as entidades locais? As previsions sobre gobernos locais no
Real Decreto-lei de modernizacion da administracion publica. 3 Desenvolvementos auto-
nomicos do Plan de Recuperacion con efectos sobre a Administracion local. 4 O Plan de
Recuperacion e Resiliencia aprobado polo Consello de Ministros do 27 de abril. 5 Iniciativas
destacables de entidades locais. 6 Poderian servir os fondos para a modernizacion real das
entidades locais? 7 Bibliografia.

1 O IMPACTO DA CRISE SANITARIA SOBRE AS
EMPRESAS E O EMPREGO NO NIVEL LOCAL

Os primeiros meses do ano 2021, marcados pola terceira onda pandémica e as medi-
das de prevencién concomitantes, propiciaron unha nova caida do Produto Interior
Bruto (un 0,5 % no primeiro trimestre). A paralizacion de moitos negocios (hostaleria,
turismo, todo o relacionado coa mobilidade e a vida social) ameaza a sta sostibilidade
financeira e o emprego. Ainda que o Estado e as comunidades auténomas (tamén as
entidades locais) convocaron axudas, non compensan en todo o seu alcance as perdas
producidas, nin convencen a moitos empresarios para darlle continuidade aos seus
proxectos nun contexto tan dificil. A mensaxe de prolongacion dos ERTESs ata finais de
2021 é neste sentido revelador, asi como a stia extension a un maior nimero de secto-
res econémicos, pois evidencia a previsiéon dunha recuperaciéon mais lenta e incerta do
inicialmente planificado.

O avance lento dos procesos de vacinacion, debido & escaseza de doses nun comezo,
minorou areaperturada actividade comercial, agravando a situacién de centos de miles
de pemes e autbnomos, perdedores masivos da crise econdmica asociada a sanitaria.
O prognostico diferido dunha inmunidade de grupo cara ao Ultimo trimestre do ano
xera frustracién. Ainda que a partir do mes de maio o nimero de vacinas recibidas se
incrementa de maneira notable, coa perspectiva de recuperar o turismo estival, ao
mesmo tempo dbrese un debate sobre a prolongacién das medidas limitadoras (peches
perimetrais, toques de recollida, restriciéns & hostaleria e ao ocio, regras sobre capaci-
dades) que afecta as expectativas de ingresos en moitos negocios.

Un primeiro paquete de axudas, convocadas por importe de 7.000 milléns de euros,
non alcanza a paliar de forma suficiente este dano, por varias razéns. En primeiro lugar, o
quebranto é moi superior ao compensado, en tantos casos; en segundo lugar, un nimero
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considerable de sectores quedan excluidos da lista de beneficiarios, de maneira pouco
explicada; e, en terceiro lugar, ao non concluir o problema, os prexuizos manténense e
agravanse co paso dos meses.

A chegada dos recursos derivados do Fondo Europeo de Recuperacion e Resiliencia
é sendubida unhaesperanza, pero a slia execucion presenta tamén incertezas de tempo
e alcance, sobre todo se non se transfiren as entidades mais préximas fisicamente ao
lugar onde se sitlan as empresas e os negocios afectados. A lexitima reivindicacién de
alcaldesas e alcaldes nesta lifia (xestionar un 15 % dos fondos) mereceria ser atendida
polo Ministerio de Facenda, posto que que os responsables locais coiiecen moito mellor
a situacion real do seu tecido, a orde de prioridades para intervir e o mellor xeito de
facelo con efectividade.

O dramadodesemprego, unido 4 dor e 4 tensidon acumulada pola situacién sanitaria,
xeraran situaciéns de conflitividade social. Os gobernos locais percibiran ese risco antes
de ningunha outra administracion, asi que poderan identificar os focos principais e as
demandas concretas que requiren intervenciéns de emerxencia. A atribucién de recursos
e competencias a municipios e deputaciéns non parece pois una mala idea. Pédese e
débese confiar nos gobernos locais para a recuperacion econémica®.

Areivindicacién de darlles mais protagonismo aos gobernos locais obedece 4 vantaxe
da sta capilaridade, cofiecemento directo das necesidades e das implicaciéns sobre a
microeconomia de cada tipo de intervencion. O impacto detallado da crise sanitaria
en cada sector, case sobre cada negocio, € mais visible para os responsables que se
encontran nunha posiciéon préoxima, mantendo ademais unha relacién constante, en
tempo real, con quen sufriu realmente as consecuencias das medidas de limitacion. As
medidas adoptadas por un gran nimero de concellos sobre os sectores afectados (asi,
por exemplo, a pronta adaptacion da normativa sobre terrazas e ocupacion de espazos
publicos) pofien de manifesto a stia auténtica capacidade para xestionar esta situacion,
ainda que (lamentablemente) apenas tiveron voz nin poder de decision sobre as drasticas
intervencions sanitarias.

2 TERAN UN MAIOR PAPEL EN 2021 AS ENTIDADES LOCAIS? AS
PREVISIONS SOBRE GOBERNOS LOCAIS NO REAL DECRETO-
LEI DE MODERNIZACION DA ADMINISTRACION PUBLICA

O papel decisivo que poderian desempefar as entidades locais narecuperacién econdémica
parece dificilmente rebatible, pero o esquema institucional previsto para a execucién
dos fondos europeos non parte de tal presuposto. O seu desefio optou por realzar como
principal protagonista o Goberno de Espafia, ainda recofiecéndolle unha participaciéon
relevante ao nivel autonémico e, en moita menor medida, ao local.

Xa sinalei que esta foi a tendencia dende que se iniciou a crise COVID-19. Apenas
se contou coa opinién nin se concedeu verdadeira capacidade de decisién a concellos
ou deputaciéns provinciais ao adoptar medidas que repercutian directamente sobre
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0s seus servizos e actividades reguladas. Ainda que os gobernos locais cofiecen ben os
seus ambitos de referencia, garanten prestacions sociais e doutra orde imprescindibles
(abastecemento, transporte) limitaronse a funcionar como receptores e executores
das limitacions acordadas polo nivel central (Goberno de Espafia) e as comunidades
auténomas, sen ningunha marxe para modular no seu respectivo ambito de referencia
conforme as competencias que lles corresponden constitucionalmente.

A FEMP non se expresou neste sentido, non obstante, e en xeral, os alcaldes e
alcaldesas actuaron con total responsabilidade na sta posicion de pezas dun sistema
institucional que habia estar mais coordinado ca nunca antes. Os enfrontamentos
e disparidade de posicidns que si se observaron entre os gobernos autonémicos e o
central non se percibiron no nivel local, o que demostra (ainda que pase desapercibida
esta circunstancia) o grao de compromiso coa resolucion dos problemas, que non coa
xeracion doutros novos. Tal vez esta ausencia de polémica, mais ala da provocada pola
xestion dos seus remanentes (e o Real Decreto-lei sobre este asunto, non aprobado no
Congreso dos Deputados), explique o escaso protagonismo que se atriblie no momento
dareactivacién a deputaciéns e concellos.

O Real Decreto-lei 36/2020 si fai algunhas referencias as entidades locais, pero o
seu repaso demostra que seguen considerandose “comparsas” ou “actores secundarios”
neste proceso, dado que as posibilidades ofrecidas pola stia proximidade &s necesida-
des concretas non se resaltan de xeito ningun, ainda que por suposto si se respecten
formalmente as competencias que lles corresponden.

Ental sentido, a Exposicion de motivos do Real Decreto-lei, afirma: “...non condiciona
a forma en que, no exercicio das siias competencias de autoorganizacion, as comunidades
auténomas e as entidades locais decidan configurar os seus respectivos procedementos de
tramitacion normativa, coa mesma finalidade de axilizar a execucion dos fondos europeos,
0 que a sUa vez vai en consonancia cos principios de subsidiariedade e proporcionalidade
comunitarios”.

Este postulado concrétase en regulaciéns concretas, asi por exemplo respecto da
reducion de prazos na tramitacién dos convenios: “...serdn as comunidades autonomas e
entidades locais as competentes para configurar os seus respectivos procedementos de tra-
mitacion de convenios, cando proceda axilizalos ou simplificalos”. O respecto & autonomia
parece razoable, ainda que o principio de celeridade debera realizarse en todos os niveis.

A participacion das entidades locais na preparacion do Plan espanol salvase formal-
mente, segundo o teor do artigo 13 do Real Decreto-lei, no seu apartado segundo: “No
proceso de elaboracién inicial do plan serdn oidas as comunidades auténomas e as entidades
locais e, asi mesmo, as organizacions empresariais e sindicais mdis representativas de dmbito
estatal’. E facil entender a imposibilidade de escoitar todas as entidades locais, logo o
didlogo restrinxese 4 FEMP e grandes cidades, no mellor de os casos.

Isto obsérvase na redaccién do artigo 19, sobre a Conferencia Sectorial do Plan de
Recuperacién, Transformacion e Resiliencia, no seu apartado segundo, terceiro para-
grafo: “A Conferencia Sectorial do Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia poderd
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convocar as suas reunions aos representantes da administracion local que sexan designados
pola Federacion Espanola de Municipios e Provincias, como asociacion de entidades locais
de dmbito estatal con maior implantacion”.

Outra prevision que incorpora as entidades locais encéntrase no artigo 20, sobre
a Autoridade responsable do Mecanismo para a Recuperacion e Resiliencia, no seu
apartado 2.b) atribueselle a funcion de “Asegurar a coordinacion cos ministerios, organis-
mos publicos, comunidades auténomas e entidades locais e resto de entidades nacionais e
comunitarias implicadas no Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia”.

E igualmente a mencién no artigo 21, sobre a Autoridade do control do Mecanismo
para a Recuperacion e Resiliencia, apartado segundo: “En particular, corresponderd a
Intervencion Xeral da Administracion do Estado as actuacidns derivadas do deserio e exercicio
do control dos fondos que se esixan pola normativa europea, asumindo a coordinacion dos
controis asignados a calquera outro érgano de control estatal, autonémico ou local...”.

Asi mesmo, no artigo 37, dentro do capitulo sobre especialidades en materia de
xestion e control orzamentario, apartado 4, dise que “Nos organismos ptblicos e resto de
entidades do sector publico estatal con orzamento estimativo, as comunidades auténomas
e as corporacions locais e as sUas entidades dependentes, os ingresos por transferencias...”.
Toda anormasalva as peculiaridades locais diferindo a posteriores regulaciéns propias
a adaptacién as necesidades da xestion dos fondos, o que significa que cada entidade
local terd que realizar un esforzo de cambio dos seus procedementos e normas, co
conseguinte retardo derivado desta metodoloxia “en fervenza”.

Outra mencién as entidades locais refirese 8 rendicion de contas, prevista no artigo
46 (Seguimento dos proxectos financiados a través do Plan de Recuperacion, Resiliencia
e Transformacion), apartado segundo: “As entidades do sector publico estatal, autonémico
e local, tanto aquelas con orzamento limitativo como as que operen con orzamento estimativo,
deberdn remitir periodicamente coa periodicidade, procedemento e formato...”.

En fin, o balance da lectura do Real Decreto-lei é pobre nas stas referencias as en-
tidades locais, pois non afecta ningunha das stias normas reguladoras (Lei de bases de
réxime local, como cabeceira normativa) nin se prevé especialidade ningunha da sua
xestion en aspectos clave como persoal, contratacion, réxime de bens ou regulacién
de actividades econdmicas. A parte positiva de respecto 4 autonomia non xustifica, ao
meu xeito de ver, aintervencién sobre o marco regulador basico, ou algunhas previsiéns
gue anticipan tarefa para realizar nos préoximos meses por parte das entidades locais,
de notables proxecciéns organizativas e procedimentais.

3 DESENVOLVEMENTOS I:\UTONf)MICOS DO
PLAN DE RECUPERACION CON EFECTOS
SOBRE A ADMINISTRACION LOCAL

Esta mesma ausencia de mencidns especificas ao réxime local obsérvase nas primeiras
disposicions aprobadas polos gobernos autonémicos para proxectar sobre o seu propio
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ambito administrativo e competencial os cambios necesarios. Varias comunidades au-
ténomas xa comezaron a ditar disposicions (decretos-leis) co fin de preparar o marco
institucional e normativo da reactivacién econémica. Veremos algunhas mostras a
continuacion.

O Goberno de Aragén foi un dos mais proactivos no impulso de medidas tenden-
tes 4 recuperacion econémica, aprobou en xufio do ano 2020 un Decreto-lei sobre a
Estratexia Aragonesa para a Recuperacion Social e Econémica (4/2020, do 24 de xufio,
polo que se adoptan medidas urxentes e extraordinarias). A Exposicion de Motivos deste
texto menciona a Federacion Aragonesa de Municipios. O articulado refirese en xeral 4
Administracion autonémica, pero algunhas medidas non excltien os entes locais (asi, por
exemplo, a aplicacion da tramitacion de urxencia nos contratos recollidos na Estratexia).

A Xunta de Andalucia aprobou o Decreto-lei 3/2021, do 16 de febreiro, polo que
se adoptan medidas de axilizacion administrativa e racionalizacién de recursos para
o impulso da recuperacion e resiliencia na Comunidade Autonoma. Esta norma ape-
nas fai mencion a8 Administracion local nas stas disposiciéns; nin sequera ao definir
as estruturas de coordinaciéon (Comité Técnico para o Seguimento da Execucién dos
Fondos). Esta omision de referencias a municipios e deputacions resulta elocuente en
si mesma, pois expresa a preferencia da Administracion rexional andaluza polos seus
propios medios, sen contemplar un protagonismo destacado dos entes mais préximos
no nivel territorial, que conecen ben as necesidades e prioridades que hai que atender.
Non resulta estrafio que a Federacion Andaluza de Municipios e Provincias (FAMP) se
expresase solicitandolle & Xunta de Andalucia unha maior clarificacién sobre o papel
de deputaciéns e concellos na xestién dos fondos.

A Generalitat de Cataluia aprobou o Decreto-lei 5/2021, do 2 de febreiro, polo que
se aproban medidas urxentes para a aplicacion e xestion dos fondos procedentes do
Mecanismo de Recuperacién e Resiliencia e dofondo REACT-EY para a Administracién
da Generalitat de Cataluia e o seu sector publico. Dende a Exposicién de motivos
prevese a colaboracién das entidades locais, entre outros actores publicos e privados
concernidos pola xestion dos fondos. A disposicion adicional terceira deste Decreto-
lei refirese as obrigas en relacion as entidades locais, que deberan remitir informacién
periddica & Generalitat de Cataluia sobre os gastos imputados aos diferentes proxectos
ou iniciativas financiadas con estes fondos, nas condiciéns que estableza o departamento
competente. Varios preceptos aféctanlle ao réxime local en diversos aspectos. Asi, en
contratacion, o artigo 16, sobre modelos de pregos, establece que as entidades locais
poden promover modelos de pregos cos criterios establecidos neste artigo para os efectos
defacilitar, axilizar e simplificar a tramitacion dos expedientes de contratacion publica.

Para o seguimento da contratacién derivada da xestién dos fondos, o artigo 18 do
Decreto-lei crea unha comision mixta na que se incluirian as entidades representativas
das entidades locais. O artigo 20 tamén prevé crear un grupo de traballo para o asesora-
mento e asupervision, no que deben incluirse igualmente as asociacions representativas
das entidades locais.
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A figura do responsable do contrato esta prevista no artigo 19, cunha particular
mencion & posibilidade de que os érganos supramunicipais e o departamento compe-
tente en materia de administracion asistan aos municipios que o requiran nas funcions
de responsables do contrato.

Castela e Ledn tamén incorporou modificaciéns ao seu Ordenamento xuridico au-
tondmico para axilizar e facilitar a xestion dos fondos, a través da Lei 1/2021, do 22 de
febreiro, de medidas tributarias, financeiras e administrativas. Para iso modificanse a
Lei 3/2001, do 3 de xullo, do Goberno e a Administracion da Comunidade e outras dis-
posicions. Moi relevantes son os cambios na Lei 12/2006, do 26 de outubro, de creacién
da Sociedad Publica de Infraestruturas y Medio Ambiente de Castillay Ledn, S.A, para
adaptala 4 lexislacién estatal de contratos do sector publico. Esta modificacién poderia
parecer indiferente dende o punto de vista do réxime local, pero non o é en absoluto,
pois precisamente permite a actuacién como medio personificado da Sociedad Publica
de Infraestructuras y Medio Ambiente de Castillay Ledn, S.A, tanto para as deputacions
como para os concellos da Comunidade Auténoma. En concreto, “As Deputacions
provinciais poderan realizar encargos 4 ‘Sociedad Publica de Infraestructuras y Medio
Ambiente de Castillay Ledn’ tanto para o desenvolvemento de competencias propias
municipais dos concellos con poboacién igual ouinferior a 20.000 habitantes, ao abeiro
doartigo 36 dalei 7/1985,do 2 de abril, reguladora das bases de réxime local, e demais
normativa reguladora das entidades locais. Neste Ultimo suposto, o encargo realizarao a
Deputacién Provincial, e debera especificar neste que dereitos e obrigas asume a propia
deputacion e cales o Concello beneficiario”.

A posta a disposicién deste medio instrumental para deputacions e concellos de
menores dimensiéns permitiria probablemente unha execucién mais rapida e efectiva
de proxectos no marco da recuperacion. Asi, evitase tamén a creacion doutros medios
propios por parte de concellos e deputaciéns, que multiplicaria as estruturas de forma,
en ocasiéns, innecesaria, consumindo tempo e recursos nos instrumentos, cando deben
destinarse aos obxectivos concretos de creacién de emprego e xeracion de economia
via proxectos.

Galicia aprobou a Lei 9/2021, do 25 de febreiro, de simplificacién administrativa e
de apoio 4 reactivacion econdmica, unha norma que inclie mecanismos de colaboracion
coa FEGAMP, ainda que a maioria das sUas previsions se orientan 8 Administracion au-
tondmica. Non obstante, dende o seu artigo 2 (Finalidade e obxectivos), faise referencia
a coordinacion coas entidades locais galegas, “dentro do respecto & autonomia local”,
posto que o seu ambito de aplicacion son as “iniciativas empresariais que se desen-
volvan no territorio da Comunidade Auténoma de Galicia”. Asi, o artigo 9 refirese aos
concellos, aos que recofiece a competencia para “contribuir & recuperacion da actividade
econémica e do emprego, entre outras, mediante as seguintes medidas e actuacions no marco
do previsto nesta lei:

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro - xufio 2021) | a%_tj 7



Ricardo Rivero Ortega

a) Participar no apoio e no acomparfiamento administrativo & implantacion das iniciativas
empresariais no seu territorio, se é o caso mediante a adhesién voluntaria aos servizos
e instrumentos previstos no titulo |l.

b) Revisar o marco regulador da sia competencia para facer efectivo o principio de boa
regulacion.

c) Planificar a oferta de solo empresarial, no exercicio das stias competencias de ordenacion
urbanistica, de xeito que se facilite a implantacion das iniciativas empresariais no seu
termo municipal.

d) Prever os incentivos fiscais e instrumentos de estimulo da sia competencia que favorezan
a implantacion das iniciativas empresariais no termo municipal’.

Tamén o artigo 12 se refire aos concellos, regulando a stia adhesion ao sistema de
atencion ao investimento, outorgandolles a condicién de “concellos emprendedores”,
cos seguintes efectos:

a) Supord aincorporacion a todos os tramites, incluidos os de cardcter urbanistico de com-
petencia do respectivo concello, nos formularios e modelos normalizados, elaborados
para o efecto pola conselleria con competencia en materia de economia e empresa, co
obxectivo de axilizar a implantacién das novas iniciativas empresariais.

b) Os suxeitos promotores poderdn presentar a través del a documentacion dirixida ao
concello e recibir as notificacidns procedentes da administracion municipal.

c) Supord a asuncion por parte dos concellos dos mesmos compromisos sinalados no artigo
14 para a Administracién da Comunidade Auténoma de Galicia.

d) Asimesmo, supord a asuncién do compromiso por parte do respectivo concello da reco-
mendacion de establecer bonificaciéns no imposto de construcions, instalaciéns e obras,
asi como na taxa pola expedicion da licenza urbanistica de obra ou pola realizacién das
actividades administrativas de control nos supostos nos que a esixencia de licenza foi
substituida pola presentacion da comunicacioén, cando sexan esixibles, para os supostos
derivados dunha iniciativa empresarial, respectando en todo caso o disposto no Real
Decreto lexislativo 2/2004, do 5 de marzo, de refundacion da Lei de facendas locais,
especialmente o seu artigo 103.

Entre os recursos dispoiiibles polo artigo 14, incliense os de competencia munici-
pal dos concellos adheridos ao Sistema de atencién ao investimento. Outra mostra da
particular consideracion do Lexislador de Galicia polos seus entes locais, un exemplo
de boa regulacion multinivel, respectuosa e atenta ao protagonismo dos entes locais.

Os mecanismos de participacién da sociedade e da colaboracién coa Fegamp es-
tan partidos no artigo 63.3: “Como mecanismo de participacién especifico das entidades
locais de Galicia constituirase unha comisién paritaria Xunta de Galicia-Federacion Galega
de Municipios e Provincias, & que corresponderd realizar as propostas de simplificacién de
trdmites para a implantacion de iniciativas empresariais tales como ordenanzas tipo, prego
de bases de contratacion ou de bases de axudas e subvencions, entre outras”. Galicia é unha
excepcioén destacable, pero o balance desta mostra de normas autonémicas non é moi

1 8_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro - xufio 2021) |



O papel das entidades locais na reactivacion da economia

distinto ao que concluimos arredor do Real Decreto-lei 36/2020. Apenas se conta coas
entidades locais, non se consideran protagonistas da execucién dos fondos.

4 O PLAN DE RECUPERACION E RESILIENCIA APROBADO
POLO CONSELLO DE MINISTROS DO 27 DE ABRIL

Esta tendencia mantense no documento aprobado polo Consello de Ministros do 27
de abril de 2021 onde se aprobou o proxecto para remitir as institucions europeas co
Plan de Recuperacion e Resiliencia, un plan para impulsar a recuperacién tras a crise
sanitaria baseado en catro eixes: mais verde, mais dixital, mais cohesionada (territorial
e socialmente) e mais igualitaria.

Son moitas as acciéns e reformas que contempla este plan, entre as que podemos
destacar a modernizacion da Administracion, pero sorprende a moi escasa referencia as
entidades locais, ainda que varios dos seus obxectivos concirnen a este nivel: mobilidade
sostible, dixitalizacién, inclusion e cultura.

A descricién dos instrumentos de gobernanza e participacion menciona as comuni-
dades autdonomas e os axentes sociais, esquece a FEMP e os entes locais. As mencidns as
entidades locais esgdtanse nos apartados dedicados d modernizacién das Administraciéns
publicas, a sua dixitalizacién e a axenda urbana espanola.

Reconécese que as entidades locais puxeron en marcha as suas propias acciéns
de recuperacion. E ao prever as funcions da Secretaria Xeral de Fondos Europeos,
autoridade responsable no Ministerio de Facenda para o Plan de Recuperacién ante a
Comisiéon Europea, prevese a coordinacion coas entidades locais. Tal e como sinalaba xa
o Real Decreto-lei, na Conferencia Sectorial do Plan de Recuperaciéon tamén se incluiran
representantes das entidades locais.

O Plan describe brevemente o didlogo coas entidades locais, xestionado a través
da FEMP, lembrando o desefio de tres peticiéns de manifestacidéns de interese para
a participacién das comunidades auténomas e as entidades locais: 1. Sobre zonas de
baixas emisions e apoio ao transporte publico (Ministerio de Transportes, Mobilidade e
Axenda Urbana); 2. Proxectos para o Plan de impulso para a rehabilitaciéon de edificios
publicos (Ministerio de Transportes, Mobilidade e Axenda urbana); 3. Programa de re-
habilitacion para a recuperacion econémica e social de &mbitos residenciais (Ministerio
de Transportes, Mobilidade e Axenda Urbana).

As convocatorias abertas por ministerios dirixidas a entidades locais recibiron unha
resposta sobresainte, porque a rapidez de resposta e a capacidade de iniciativa dos
concellos e das deputacidns espafiolas demostra o seu potencial. Tamén se observa nos
proxectos que activaron en plena crise e contintian impulsando.
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5 INICIATIVAS DESTACABLES DE ENTIDADES LOCAIS

Os concellos e as deputaciéns provinciais demostraron con acordos importantes a sia
iniciativa hai un ano. Tantos entes locais se anticiparon 4s medidas autondémicas e es-
tatais demostrando a sta proactividade e capacidade de resposta, que seriaimposible
reflectir aqui os acordos, marcados na stia maioria polo consenso entre forzas politicas,
unresultado moito mais dificil de lograr nos niveis autonémico ou estatal. Unha vez que
se anunciaron as oportunidades dos fondos de recuperacién, mobilizaronse para poder
xestionalos conforme 4s slias competencias.

Madrid anunciou a finais do ano 2020 a creacién dunha estrutura para impulsar a
captacion de Fondos Next Generation, a través da concelleria delegada de internacionali-
zacion e cooperacion. As partidas inicialmente previstas, segundo informacion publicada
enmarzode 2021, estarian arredor dos 433 millons, destinados a execucion de obras.
Un plan de rexeneracion e transformacion do espazo urbano, para facelo accesible e
inclusivo, levarian 280 milléns, outros 84 destinarianse a favorecer a accesibilidade
(peonalizacion da Porta do Sol), e outros 69 milléns para cubrir a M-30 na zona de paso
polo antigo estadio Vicente Calderén.

O Concello de Barcelona presentou tamén en decembro de 2020 un plan para cap-
tar fondos de recuperacion, co fin de impulsar un modelo de cidade mais sostible. Este
plan estrutlrase en sete eixes: impulso 4 economia (xeracion de emprego de calidade
e mellor redistribucion da riqueza, reforzo ao comercio de proximidade); enerxias re-
novables e rehabilitacidon (vivendas e tecido empresarial sostibles); transicion dixital
xusta (despregadura datecnoloxia 5G e soberania dixital); mobilidade sostible (mellora
dacalidade do aire e das conexidns metropolitanas); infraestruturas sanitarias e sociais
(mellores equipamentos sociosanitarios e acceso a persoas mais vulnerables); innovacion
e cofiecemento (colaboracién coas universidades); recuperacion da natureza (espazos
de ocio para a saude e o benestar comunitario).

O Concello de Malaga presentou 67 proxectos & convocatoria de fondos europeos do
Plan de Recuperacion e Resiliencia. Tamén se centran en enerxias renovables, tecnoloxias
limpas, renovacion enerxética de edificios publicos, transporte sostible (abastecemento
erecarga) e dixitalizacion. Ademais, inclie previsions sobre modernizacion de servizos
publicos e perfeccionamento profesional, asi que parece prever as necesidades propias
dunha Administracién publica do século XXI.

A rehabilitacion de vivendas é outra das lifas priorizadas por un bo nimero de
concellos. Salamanca, por exemplo, anuncia o destino de mais de 80 milléns de euros a
rehabilitacion de vivendas e 4 rexeneracién urbana dos barrios. A este proxecto simanse
iniciativas de mobilidade sostible (17,2 milldns de euros); mellora loxistica (12,3 millons
de euros) e rehabilitacion de edificios publicos.

Poderiamos seguir con exemplos de toda Espafa. A suma de proxectos presentados
e os orzamentos acumulados daria para incrementar de maneira significativa o prota-
gonismo local na execucién do Plan de Recuperacién. A FEMP pediu que os fondos se
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asignen as entidades locais de formadirecta, seguindo procedementos de concorrencia
competitiva, pero sen pasar polas administracions autonémicas. Neste sentido, o seu
presidente considerou que os puntos clave do plan converxen nas competencias e no
papel propio das entidades locais.

E razoable que se defenda esta tese, en termos legais e de gobernanza multinivel?
Na mifa opinidn, si, porque o artigo 25 da Lei de bases de réxime local, na stia version
actualizadatras multiples reformas, inclie un bo nimero de competencias concernidas
polo Plan de Recuperacion. Asi, cabe destacar o previsto no seu apartado 2.b) (“Medio
ambiente urbano; en particular, parques e xardins publicos, xestion dos residuos sélidos
urbanos e proteccion contra a contaminacion acustica, luminica e atmosférica nas zonas
urbanas”), e tamén a do apartado i (“Promocion no seu termo municipal da participacién
dos cidadans no uso eficiente e sostible das tecnoloxias da informacion e as comunicacions”).

6 PODERIAN SERVIR OS FONDOS PARA A
MODERNIZACION REAL DAS ENTIDADES LOCAIS?

O obxectivo de modernizaciéon da Administracién exprésase tanto no rétulo do Real
Decreto-lei regulador da execucion do Plan de Recuperacion e Resiliencia como entre
os eixes estratéxicos do propio Plan, logo habera que entender que o seu alcance debera
incluir todos os niveles administrativos, sen circunscribirse pois 8 Administracion Xeral
do Estado, que enrealidade non xestiona moitas das competencias concernidas no nivel
operativo (medio ambiente, promocion econdmica, transformacion dixital).

Unha accién modernizadora proxectada sé sobre o nivel central ou autonémico
deixaria 4 marxe deste esforzo de pais o nivel mais préximo as persoas, o que por certo
resolve de maneira inmediata tantas necesidades conectadas coa situacién producida
pola crise COVID-19. A adaptacién dos entes locais para contribuir no momento da
recuperacién é necesaria, pois ademais o obxectivo transformador da Administraciéon
publica condiciona o éxito do Plan.

Isto é asi, de maneira destacada, no relativo ao persoal, empregados publicos aos que
se encomendaran novos obxectivos e proxectos claves para sair da crise econdmica que
a pandemia agudizou. Todos os procesos de seleccion, os incentivos, as provisiéons de
postos e as cualificacions deben ser orientados conforme 4 estratexia de modernizaciéon
e transformacion dixital, en clave humanista a ser posible (como apunta a estratexia de
intelixencia artificial).

Moitos concellos espanois avanzaron na incorporacién das novas tecnoloxias, non
s6 as grandes cidades ou aquelas que emprenderon proxectos de Cidade intelixente
(Smart City)% Experiencias pioneiras como a do Concello de Xixon, con tarxeta cidada
para a xestién de moitos dos seus servizos, replicaronse en tantos municipios. Agora
ben, os avances da tecnoloxia 5G, a Internet das cousas e o Big Data ofrecen novas po-
sibilidades que poden facer mais eficiente a xestidn publica no nivel local, abaratando®.
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Unha das politicas que poderian favorecer as novas tecnoloxias, empregadas como
medio e non como fin, son as de mobilidade sostible. As nosas cidades débense transfor-
mar de xeito que o vehiculo privado non sexa o medio de transporte comun, intentando
ademais que os desprazamentos posibles se realicen sen consumir enerxia nin conta-
minar. As experiencias doutros paises para favorecer os pedns deben intensificarse,
ainda que xa algunhas medidas destacadas apuntan neste sentido (asi, por exemplo, a
reducion da velocidade permitida nos nticleos urbanos).

A innovacion, en fin, pode proxectarse sobre as estratexias ambientais dos munici-
pios, que poden aproveitar os fondos europeos para realizar cambios que comportan
aforros no longo prazo e unha mellora da calidade de vida (satide, benestar, capacidade
de investimento) das persoas, facéndose asi mais atractivas. Este tipo de politicas de
innovacion ambiental son factibles se aprendemos das boas practicas noutros paises
(asi, por exemplo, o Reino Unido), onde os enfoques condutuais e as intervencions sobre
a arquitectura de decisions baseada na atencién conseguiron logros significativos®.

Concellos e deputacions provinciais estan en condiciéns de contribuir, tefien a nece-
sidade e avontade de facelo. Tamén contan coa experiencia e a presion de proximidade
que garante bos resultados. As decisidns que se tomen no nivel central e autonémico
ao longo do ano 2021 deberan telo mais en conta.
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Resumo: Os territorios ou rexions, como conxunto coherente de lugares, ponen de manifesto
o feito de que un espazo xeografico distinguese dos seus vecinos por medio dunha serie de
caracteristicas diferenciais. Por iso, podemos diferenciar dentro dunha mesma rexion de-
terminadas areas naturais, areas homoxéneas ou areas polarizadas que delimitan as notas
singulares e as propias ambigliidades internas de cada rexion. Neste traballo inténtanse re-
flectir os contrastes dentro do marco natural de Galicia arredor da sGa organizacion econo-
mica. Chégase nel a conclusions como o predominio das aglomeracions de microempresas
e supervivencia.

Palabras clave: territorios, espazos xeograficos, rexions, economia, organizacion, supervi-
vencia, microempresa.

Resumen: Los territorios o regiones, como conjunto coherente de lugares, ponen de mani-
fiesto el hecho de que un espacio geografico se distingue de sus vecinos por medio de una
serie de caracteristicas diferenciales. Por eso, podemos diferenciar dentro de una misma
region determinadas areas naturales, areas homogéneas o areas polarizadas que delimitan
las notas singulares y las propias ambigliedades internas de cada region. En este trabajo se
intentan reflejar los contrastes dentro del marco natural de Galicia alrededor de su organiza-
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cion economica. Se llega en el a conclusiones como el predominio de las aglomeraciones de
microempresas y supervivencia.

Palabras clave: territorios, espacios geograficos, regiones, economia, organizacion, super-
vivencia, microempresa.

Abstract: Territories or regions, as a coherent set of places, highlight the fact that a geogra-
phical space is distinguished from its neighbors by a series of differential characteristics.
Therefore, we can differentiate within the same region certain natural areas, homogeneous
areas or polarized areas that delimit the singular notes and the own internal ambiguities of
each region. This work tries to reflect the contrasts within the natural framework of Galicia
around its economic organization. Drawing on it conclusions such as the predominance of
micro-enterprise agglomerations and survival.

Key words: territories, geographical spaces, regions, economy, organization, survival, mi-
croenterprise.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Galicia: a economia e 0s espazos de contrastes. 3 Componentes
socioeconomicos da organizacion territorial en Galicia. 4 As dinamicas da organizacion te-
rritorial. 5 Os subsistemas de organizacion socioeconomica galega. 6 A organizacion econo-
mica territorial. 7 Conclusions. 8 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Os espazos xeograficos son multiples e variados. Cando desexamos analizar cada un
deles, necesitamos, en primeiro termo, interrogarnos acerca das stias dimensiéns e das
slas caracteristicas propias. A continuacién da devandita anélise, analizamos as loxicas
espaciais e as implicaciéns que iso encerra e comprende. Polo tanto, basearse nunha
idea que non concorde coa realidade rexional levou, a alglns, a considerar de forma
errénea o seu potencial de desenvolvemento; a outros, a pasar por alto as correctas
decisiéns publicas e empresariais; e mesmo, a uns terceiros, a subestimar a inercia do
medio sociocultural.

Os espazos xeograficos contefien e abranguen varios elementos. Neste sentido,
debemos tomar en consideracion tanto os lugares como os territorios, entendidos estes
ultimos como un conxunto coherente de lugares. Os lugares constitlen, pois, os ele-
mentos de base; isto &, sonrealidades singulares e identificables; e, a vez, identificadas;
ou sexa, distintas unhas das outras. Son diferenciables e, polo tanto, son recofiecidos,
podendo estar habitados ou simplemente non contabilizar poboacion ningunha. Ademais,
estan definidos polas slas coordenadas; é dicir, estan posicionados xeograficamente;
pero poden flutuar en funcién dos seus propios atributos, co que postuen un caracter
dindmico e vivo, que se conforma constantemente e que modifica parte das slas ca-
racteristicas en funcién da sta propia evolucion e adaptacion. Asi mesmo, os lugares
estan cargados de valores, xa que todo espazo é produto dunha memoria histérica e
colectiva; iso permite que, en definitiva, estean cargados e dotados de lugares emble-
maticos. Finalmente, os lugares poden estenderse mais ald do seu espazo prefixado
con anterioridade, podendo aparecer como un punto de escala tanto dun pais como
dunha area mais grande, proporcionando unha nova dimensién de escala a un espazo
concreto. Esta concepcion inflie nas ordenaciéns e nos reescalonamentos das actuacions
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espaciais, xa que constitlien aspectos basicos para poder interpretar os cambios no
tocante & seleccion de localizacidns; s condicions e aos elementos de atractividade;
nos indicadores de frecuencias ou de seleccién de itinerarios; ou no novo rol e o papel
das redes e alianzas que se establezan.

Os territorios ou rexions, como conxunto coherente de lugares, pofien de manifesto
ofeito de que un espazo xeografico se distingue dos seus vecifios por medio dunha serie
de caracteristicas diferenciais. De ai que, normalmente, se acuda 4 paisaxe, 4 poboacion,
ao sistema de organizacién, entre outros elementos, para distinguir e categorizar un
espazo xeografico doutro, buscando aqueles elementos internos que postian unha certa
ou unha explicable coherencia interna.

Por iso, podemos distinguir dentro dunha mesma rexién determinadas areas natu-
rais, areas homoxéneas ou areas polarizadas, que van delimitando as notas singulares
e as propias ambigliidades internas de cada rexién, co obxecto de clasificar as propias
subdivisions internas en funcién dos niveis e escalas existentes e descritos.

As rexiéns son, en suma, marcos espaciais cuxos talles e dimensiéns varian permanen-
temente e fan mais complexas as comparaciéns entre areas territoriais. Neste traballo
intentamos reflectir os contrastes dentro do marco natural de Galicia.

O noso traballo estruturarémolo nunha primeira parte, especificando os contrastes
existentes dentro do propio territorio, facendo fincapé na combinacion dos factores
fisicos e humanos. Nunha segunda parte, estidase a relacion da base econémica co
espazo, facendo mencién dos compoientes socioeconémicos da organizacion territo-
rial para determinar as dindmicas da estrutura econémica e demografica. Nun terceiro
apartado, referimonos a constatar e avaliar os contrastes existentes en Galicia, asi como
adelimitar os diferentes subsistemas da organizacién econémica e a stia estruturacion.
Finalmente, concliese practicando unha interpretacién da analise da ordenacién eco-
némica e a sta ligazén coa renda de posicion.

2 GALICIA: A ECONOMIA E OS ESPAZOS DE CONTRASTES

Galicia posue unha peculiar combinacion de factores fisicos e humanos, polo que podemos
formular unha afirmacién do seguinte teor, seguindo a Precedo? «é un espazo singular,
conforte personalidade xeografica». Asi mesmo, é o resultado da combinacién de factores
xeograficos, socioecondmicos e culturais que van conformando «un complexo sistema
espacial, moi interrelacionado e fortemente cohesionado no que se refire aos elementos
visibles; e non tanto no que respecta a articulacion social e econdmica do territorio»2.

Estas duas connotaciéns permitennos instar 4 existencia dunha dualidade, resultado
tanto de inercias herdadas que mantefien certo sistema de relacions, como dunha or-
ganizacion pouco evolucionada, que subsiste e que, en ocasions, € remisa aos cambios
e innovacions.

Se avanzamos un pouco mais nas reflexions chégase a poder dicir que os factores
que estan a sustentar os procesos das estruturas espaciais e a organizacion territorial
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quedan delimitados por duas notas: a primeira, polos feitos relacionados pola posiciéon
xeografica; e a segunda, polos condicionantes ou barreiras de todo tipo que o propio
territorioimpdn as relaciéns socioecondémicas. De ai que unha caracterizacién territorial
do espazo galego vena definida pola combinacién espacial que oscilaentre aruralidade
dasterrasinteriores e a atlanticidade da fachada maritima, pois a xustaposicién de ambos
os dous elementos dota de novas formas e dindmicas a organizacién social e econémica.

Os contrastes xeograficos de Galicia vefien dados a través da combinacién de catro
notas:

a) En primeiro termo pola localizacién limitada, pois afecta ao desenvolvemento
econdmico e as stias formulacions. Non cabe duibida de que as vantaxes de localizacion
poden chegar a favorecer unha especializacion produtiva e un posicionamento comer-
cial. Deste xeito, existen territorios que quedan marxinados e afastados dos centros de
gravidade econdmica, provocando unincremento da sta perificidade. Tamén a situacion
xeografica pode chegar a determinar un tipo de especializacién produtiva, xa que esta
condicionada polas suas caracteristicas xeograficas, igual que a dita situacién pode
chegar afavorecer os distintos niveis de integracién ou de participacién en redes e/ou
alianzas xeoecondmicas e politicas. Por iso se fala, en ocasions, de que certos territorios
gozan de vantaxes locacionais en relacion con outros e, nalglins supostos, as mesmas
situaciéns xeograficas condicionan, e mesmo inspiran, as suficientes doses de frustra-
cién 4 horadadeterminacién dos lugares de situacién de certas industrias ou servizos.

b) En segundo lugar, citaremos os aspectos derivados do solo e do clima. No refe-
rente aos primeiros, o solo galego é bastante deficiente canto & sUa calidade de cara &
producién agraria. No seu conxunto, o solo galego caracterizase pola sta escasa pro-
fundidade, o seu caracter pedregoso e a escaseza no que atinxe a nutrientes vexetais.
Estes trazos son, como un pode supoiier, irreversibles, polo que requiren de soluciéns
proporcionadas pola accién de fertilizantes. E no que atinxe ao clima, Galicia presenta
un alto réxime de chuvias, ainda que a sta influencia é desigual e irregular segundo as
areas. Nun principio e ata o momento, a auga non constitte un factor limitativo para a
producién agricola, pero é de supofer que de continuar a actual dindmica de cambio
climatico, as regas condicionaranse e teran caracter restritivo dadas as previsibles
escasezas dos recursos hidricos.

c) O terceiro trazo que determina os contrastes de Galicia é o que fai referencia a
orografiae & hidrografia. E doado constatar que as caracteristicas dos rios galegos estan
a contribuir a determinar a composicion da nosa base natural. Dous datos elocuentes.
En Galicia contabilizanse rios curtos e de escaso caudal, polo que son extremadamente
irregulares e posten unha grande inclinacion no tocante ao seu perfil. Os rios, por tan-
to, desenvolven catro usos: abastecemento urbano-industrial, regadio, producion de
electricidade e unha pequena navegacién interior. O maior interese por estes denota
un aumento de sensibilidade de cara ao futuro.

d) Por ultimo, as caracteristicas do solo marcan novos contrastes internos. Dunha
parte, Galicia ten sona de ser unharexiéon mineira de elevada importancia. En segundo
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lugar, destacan as materias primas non enerxéticas, posto que as enerxéticas xa se
esgotaron industrialmente (exemplo, a extraccion dos lignitos).

Cadro 1. Principais datos do territorio de Galicia

A Corufia [ Lugo | Ourense | Pontevedra | Galicia
Superficie 7.950 | 9.856 7.273 4495 29.574
Quilémetros de costa 956 144 - 398 1.494
Numero de concellos 93 67 92 61 313
Numero de entidades colectivas 932 1.264 916 666 3.178
Numero de entidades singulares 10.365 [ 9.761 3.684 6.241 | 30.051

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

Exposto este cadro de contrastes pasamos a incidir nos factores que nos permiten
interpretar a nosa realidade xeoeconémica.

Nesta epigrafe convén mencionar, igualmente, catro notas:

a) Os derivados da renda de posicion, baixo estes podemos cuiiar a existencia de
recursos/materias primas que constittien activos xenéricos derivados da sua situacion;
son, polo tanto, factores inmobiles e de dificil transferencia. Son os chamados «recursos
latentes», como os definia Hirschman?; a stia existencia ou o seu valor potencial non
depende da sua participacion nun proceso de producién concreto. Tamén é preciso
determinar os recursos especificos, que son aqueles que poden ser desenvolvidos a
partir dun proceso organizativo; son, en consecuencia, potenciais e definense cando o
seu valor de uso alternativo esta conectado a unha localizacién xeografica especifica e
aun ambito econdémico e social dado. Por iso, en Galicia a existencia e a cuantificacién
das dotaciéons dos devanditos factores permiten visualizar as vantaxes diferenciadas
derivadas do seu posicionamento xeografico.

b) En segundo lugar, Galicia como espazo singular esta fortemente humanizada; isto
é, contabilizase unha elevada presién demografica sobre o espazo que levou consigo
unha intensa acumulacién inicial das poboaciéns chegadas doutros lugares. A abun-
dancia, disponibilidade e accesibilidade aos recursos susceptibles de ser utilizados
pola sociedade atraeu moitos poboadores e, consecuencia diso, foi a elevada densi-
dade demogrifica. Esta dindmica supuxo entre outros trazos os seguintes: ocupacién
practicamente continua do territorio (mais de 30.000 asentamentos e, anteriormente,
chegouse a afirmar a existencia de mais de 5.000 castros); apenas se deixa espazo para
paisaxes naturais, a excepcion dos enclaves de montafia; e un maior aproveitamento
e ocupacion de terras agricolas, onde o sistema agrario tradicional de autoconsumo
alimenta e sostivo a devandita tendencia.
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c) En terceiro lugar, Galicia é altamente diversa, pero poste herdanzas historicas
particulares. E dicir, conta cunha ampla riqueza, diversidade e densidade de aproveita-
mentos de diferentes utilidades, que se combina con sistemas tradicionais de producién
e de consumo. Esta percepcién minifundista da explotacion &, asi mesmo, reflexo dos
usos e construcions sociais, dos sistemas de herdanzas especificos, dos frustrados
procesos de desamortizacions e dos disimiles sistemas de explotacion das terras. Estes
elementos actlan sobre dous procesos xustapostos. O primeiro, sobre a humanizacion
intensa do espazo que vai cedendo terreo s actuais dindmicas de despoboamento das
areas rurais, da desordenada e difusa urbanizacién e da caética urbanizacién rural; e
o segundo, sobre a actual formulacion dos asentamentos, que se ve reflectida pola
pléiade de entidades singulares e diseminadas, que resisten o tempo e as dindmicas e
a evolucién socioeconémica.

Cadro 2. Superficie de espazos naturais e protexidos de Galicia

o Zonas de especial
Parques . Monumentos Zonas humidas .,
nacionais: Parques naturais: naturais: rotexidas: proteccion de
8.490 h ' 49.087 ha 1,306 h ' p7 209 h ' valores naturais:
R ~o e e 383.628 ha
. . E
Paisaxe Espazos naturais . Spazos
. . privados de Total:
protexidos: | de interese local: interese natural: 391.996 ha
903 ha 292 ha 10k ' )
a

Fonte: Instituto Galego de Estatistica, 2010.

d) Finalmente, en Galicia falase de illamento posicional cando nos referimos as analises
de accesibilidade e de mobilidade. Neste sentido, existen dlias formas de explicacién, a
primeira é de orde macroespacial, (cando facemos referencia a que as innovaciéns ou as
incorporacioéns se efectiian con atraso, o que implica diferenciacién; ou cando se falado
illamento faise en referencia a que Galicia se converta en periferia, polo seu afastamen-
to); e a segunda é de orde microespacial (cando se explica que Galicia queda & marxe
dos procesos de cambios econémicos, sociais, culturais e tecnoldxicos debido a que os
recursos existentes non chegaron a ser o suficientemente atractivos para compensar
os déficits, ou cando as innovacions chegan tardiamente e sempre seguen un proceso
de localizacion selectiva, co que se agudizan os contrastes internos).

Vimos, polo tanto, que, seguindo esas notas, Galicia sofre un illamento posicional
dentro dunha perificidade xeral que, ademais, se ve alimentada pola disposicion do
relevo e aorientacién do territorio. Asi as cousas, Galicia esta aberta ao mar e pechada
aointerior,onde o relevo é accidentado (predominan as montafnas medias), a topografia
indica masivas serras e esta pechada nos limites naturais do territorio. E dicir, poste
obstaculos & accesibilidade e os propios limites naturais do territorio exercen de efecto
barreira.
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3 COMPONENT!ES SOCIOECONOMICOS DA
ORGANIZACION TERRITORIAL EN GALICIA

Galicia esta condicionada por factores derivados do marco natural; é heteroxéneano seu
interior e chea de contrastes; e asistese a unha irreversible tendencia 4 concentracion
demografica e econdmica. Estes contrastes acusados con multitude de matices resu-
mense en dous compofentes basicos e dous compofientes complementarios. Os dous
basicos fan referencia aos aspectos bioclimaticos e altitudinais; e os dous compofentes
complementarios e subordinados son a accién do mar sobre o clima e a compofente
xeotectdnica.

Analizando o compoiiente bioclimatico, Galicia correspdndese cunha zona de tran-
siciéon climatica ocednica a unha oceanica-subtropical; actuando en sentido Norte-Sur,
marcando diferenzas ostensibles entre zonas e areas. Seguindo co compofente altitu-
dinal, Galicia opera en sentido oposto ao anterior, de pofente a levante, vai desde as
terras baixas do litoral 4s zonas mais elevadas das serras orientais.

Cadro 3. Extension superficial por zonas altimétricas (expresadas en km?)

A Coruna | Lugo | Ourense | Pontevedra | Galicia
Ata 200 metros 2.958 572 160 1.528| 5.018
De 201 a 600 metros 5.029( 5.791 2.117 2.155( 15.292
De 601 a 1.000 metros 163 | 2.807 3.498 810| 7.278
De 1.001 a 2.000 metros - 486 1.498 2 1.986
Total 7.950( 9.856 7.273 4.495( 29.574

Fonte: Instituto Galego de Estatistica, 2015.

A accion do mar vén determinada polos aspectos relacionados cos graos de humida-
de e de precipitacién; apréciase a influencia que vai desde a costa ao interior, a través
dos vales abertos. Funciona na direccién oeste-leste. As compofentes xeotectdnicas
permiten configurar as unidades de relevo, aceptan a direcciéon leste-oeste. Por iso,
partindo dunha andlise moi simple pédese afirmar que Galicia se divide en dlas zonas
amplas: a setentrional, con clima ocednico, de relevo aplanado e graduado, con rochas
sedimentarias e abundancia de lignitos, con solos arxilosos que permiten a existenciade
prados e pasteiros para a explotacion gandeira; e a Galicia meridional con clima atlantico
pero con variedades submediterrdneas, con desniveis topograficos mais acusados, onde
emerxen as Rias Baixas, con sedimentos areentos, solos con alta aridez, existencia no
subsolo de granito e predominio dos vifiedos e cereais.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro — xufio 2021) | a%_t_zs



Fernando Gonzélez Laxe

4 AS DINAMICAS DA ORGANIZACION TERRITORIAL

Galicia forma parte do grupo de comunidades auténomas en que a deterioracién de-
mografica estd aameazar a continuidade dos procesos econémicos e a conservacion do
medio. A polarizacién poboacional ten consecuencias moi intensas en dous aspectos: o
primeiro, no que concirne 4 emerxencia dos sistemas periurbanos, e o segundo, no que
atinxe & consolidacion de cidades-eixes arredor de nucleos moi dindmicos.

A nova division do traballo posfordista provoca o crecemento de novos servizos e
empresas en cidades medias ou en pequenas areas antano consideradas como perifé-
ricas. E, 4 sUa vez, advirtese que unhas partes das grandes cidades experimentan unha
maior vitalidade grazas ao aumento continuo das actividades terciarias. A medida que
aglobalizacién econémica aumenta, os tradicionais centros de producién convértense
e desaxustanse xeograficamente. Emerxen novos complexos de producién de valor
baseados tanto na informacién como na demanda de man de obra cualificada. Esta
estrutura posue unha innovadora connotaciéon econémica, xa que se advirte que nos
ultimos anos se asiste a unha converxencia sobre a base da produtividade, onde se
constata un aumento do emprego e un descenso do paro; e, finalmente, comprébase
un forte dinamismo das correntes exportadoras. O territorio internacionalizase ben
pola nova revalorizacién do solo, ben pola nova dependencia dos ntcleos urbanos. Ao
mesmo tempo, verificase a consolidacidon dunha nova elite xestora e resitianse os novos
continxentes de poboacion.

En Galicia, o significado desta dindmica pédese resumir en que nos ultimos anos se
asiste aunintenso proceso de axuste do aparato produtivo e aunhaevidente dindmica
modernizadora sobre a devandita base econémica. Esta nova fase caracterizase por
tres procesos xustapostos: a desruralizacion; a desagrarizacién e a asalarizacion. Estas
dindmicas asécianse con novos alinamentos estratéxicos. Estes Gltimos maniféstanse nos
seguintes niveis: a) existencia dunha planificacién estratéxica levada a cabo aos distintos
niveis territoriais. Corresponde a devandita responsabilidade 4 Xunta de Galicia que,
apartir de 1988, comeza a estruturar o territorio galego a través da sta participacién
activa, como axente da institucién autonémica, por medio de leis como as de coopera-
cionlocal ou a Lei de coordinacion das deputacions provinciais; b) artictlase a través de
obxectivos moi variados e variables; en consonancia coas prerrogativas competenciais
ou como consecuencia das fases dos ciclos econdmicos; ¢) alifiase en funcion das ca-
pacidades constatadas; isto é, sobre aquelas bases sobre as que se estima a existencia
de vantaxes comparativas e diferenciadas; e d) estréitase o marco da colaboracion cos
axentes/actores econémicos e sociais, pois cada vez son mdis numerosas as mesas de
traballo e cada vez é mdis intenso o didlogo social.

Galicia mostra unha estrutura demografica moi singular. Dunha parte, asistese a
unha perda poboacional que xera un desequilibrio demografico territorial na que se
produce un estreitamento da base da piramide poboacional e, doutra parte, méstrase
moi restritiva no que atinxe 4 chegada de inmigrantes e é mais intensa a dindmica no
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que atinxe aos retornos de emigrantes. Esta decadencia demografica é mais acusadano
medio rural (coincidente con orografias mais accidentadas e mais afastadas de centros
urbanos) e, non obstante, reconcéntrase no medio litoral. Esta dualidade enmarca duas
novas lifnas de reflexién: a primeira permite o nacemento de zonas de influencia caraa
enclaves concretos (revélanse moi acusados no interior, por exemplo cara aos ntcleos
de Lugo e Ourense); e a segunda, onde se aprecia un transvasamento de poboacion cara
as areas periurbanas, o que referenda as zonas de influencia e as funciéns centrais dos
municipios da Coruia, Vigo e Santiago. Desta forma é doado comprender os acusados
niveis de concentracion demografica na maior parte dos ambitos urbanos. Esta dindmica
pddese resumir afirmando o seguinte: os desequilibrios territoriais maniféstanse a favor
das zonas urbanas e litorais, asistese a unha polarizacién demografica concentrada nas 7
grandes cidades e advirtese un efecto de difusién urbana arredor das dreas de influencia
e os corredores costeiros dos citados ambitos.

Polo tanto, en Galicia 4chanse tres dialécticas: a) desconcentracion urbana versus
descentralizacion poboacional (a poboacién concéntrase na periferia inmediata dos
grandes nuicleos urbanos); b) mantemento e desaceleracién demografica das sete grandes
cidades; e c) forte concentracion nas entidades de entre 5.000 e 20.000 habitantes. En
consecuencia, aorganizacion territorial da poboacién mostra sintomas de atomizacion
edispersion. Deste modo contabilizanse mais de 30.000 entidades singulares de poboa-
cion; existe unha xerarquia que vai desde cabeceiras de comarca; concellos, parroquias,
aldeas; s6 15 concellos superan os 20.000 habitantes; a poboacién das provincias da
Corunae Pontevedra sumamaisdo 75 % do total de Galicia; e, no que atinxe 4 densida-
de demografica, Galicia mostra unha ratio de 92,9 habitantes por quilémetro cadrado.
Porén, as ratios provinciais son moi dispares, pois Pontevedra acada 211,5 habitantes/
km?e A Coruna contabiliza 142 habitantes/km?; pola sia banda, Ourense apenas logra
44 habitantes/km? e Lugo s6 alcanza 34 habitantes/km?.

Iso fai que, nunha analise demografica mais profunda, se poida afirmar que un total
de 200 municipios (0 63 % do total) se sitlie por debaixo dos ntcleos inferiores aos 5.000
habitantes e que so alberguen o 16 % da poboacién. E, pola contra, os municipios de
mais de 50.000 habitantes (s6 22) representando aproximadamente o 7 % do nimero
total de municipios, concentran o 52 % da poboacion total. Asi mesmo, 0 82,6 % da po-
boacién de todos os municipios de mais de 10 000 habitantes localizase nas provincias
daCorunae Pontevedra, evidenciando a excesiva polarizacion territorial das entidades
de maior poboacién.
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Cadro 4. Distribucion porcentual da estrutura demografica municipal en Galicia

2014 2018
Intervalos de habitantes Poboacion Concellos pob:z)cién con:fe)llos Poboacion Concellos pob(:/;ci(')n conz/:,llos
Ata 2.000 136.451 106 4,98 % 33,76 % 140.204 114 5,19% 36,43 %
De 2.001 a 5.000 304.164 94 11,08 % 29,94 % 275.509 86 10,20 % 27,47 %
De 5.001 a 10.000 385.931 57 14,06 % 18,16 % 383.564 57 14,20 % 18,21 %
De 10.001 a 20.000 486.470 35 17,70 % 11,14 % 482.237 34 17,85 % 10,86 %
De 20.001 a 50.000 431.272 15 15,69 % 4,78 % 432.201 15 16,00 % 4,79 %
De 50.001 a 100.000 347.695 4 12,65 % 1,27 % 344.031 4 12,73 % 1,28 %
De 100.001 a 500.000 646.712 3 23,54 % 0,95 % 643.997 3 23,83 % 0,96 %
Total 2.748.695 314 100,00 % 100,00 % 2.701.743 313 100,00 % 100,00 %

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

Cadro 5. Estrutura demografica municipal de Galicia por provincias (2018)

K A Coruna Lugo Ourense Pontevedra
Intervalos habitantes Poboacion | Concellos | Poboacion | Concellos | Poboacion | Concellos | Poboacion | Concellos
Ata 2.000 21.663 15 34.250 27 79.117 638 5.174 4
De 2.001 a 5.000 93.085 26 83.971 28 34.491 13 63.962 19
De 5.001 a 10.000 207.189 31 43.399 6 38.010 6 94.966 14
De 10.001 a 20.000 138.339 10 71.682 5 52.170 4 220.046 15
De 20.001 a 50.000 251.021 8 - - - - 181.180 7
De 50.001 a 100.000 163.204 2 98.025 1 - - 82.802 1
De 100.001 a 500.000 244.850 1 - - 105.505 1 293.642 1
TOTAL 1.119.351 93 331.327 67 309.293 92 941.772 61

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

En suma, os centros urbanos inclindronse cara as actividades terciarias e estan so-
metidos a pautas de deslocalizacién industrial. Asistimos a procesos de fragmentacién
e afastamento das propiedades minifundistas. Finalmente, os procesos de descon-
centracion urbanos xustapuxéronse entrelazandose en planos industriais, superando
amplamente os limites administrativos dos municipios e orixinando unha verdadeira
cidade difusa*. Esta dindmica é altamente consumidora de solo, de enerxia y de recur-
sos naturais. Simboliza unha forma de desenvolvemento non sustentable, soportando
elevados custos de infraestruturas e de xestion®.

En consecuencia, que apreciamos? Unha relacion de homoxeneidade (derivada dos
reagrupamentos de espazos -através de municipios- de caracteristicas similares no que
compete a demografia, economia e formacion); unhas relacions de interdependencia
(como consecuencia das relacions cruzadas entre municipios 4 vista das perspectivas
profesionais ou dos desprazamentos migratorios); e unhas relacions de coherencia
tedrica (como resultado da suma de certos valores e pautas).
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5 0S SUBSISTEMAS DE ORGANIZACION
SOCIOECONOMICA GALEGA

Podemos delimitar cinco subsistemas de organizacién socioecondémica:

a) Economias de base familiar, altamente diversificadas e complementarias. Estas
economias posuen un alto soporte de autoconsumo e susténtanse sobre multiples
actividades. Os seus integrantes engaden as stas remuneraciéns a unha unidade co-
mun, respondendo as economias familiares ao propio conxunto dos seus membros.
Corresponde, normalmente, a un modelo de economia social escasamente produtiva
e asUa produtividade é reducida e as rendas por separado son moi débiles, o que esixe
unha eficiencia social equilibrada entre os membros da unidade familiar. A sta inser-
cion vén definida por un conxunto de combinaciéns de distintas actividades, traballos
a tempo parcial, a domicilio e estacional. O seu obxectivo é manter o equilibrio social
e familiar. Constituiu un sistema amortecedor nas areas rurais en épocas de recesion.

b) Economias competitivas. Insirense no comercio internacional e onde lideran os
seus respectivos sectores e actividades. Destacan sobre as demais as empresas de pesca,
téxtiles e confeccidn, madeira, minerais non metalicos e industrias agroalimentarias.
As devanditas actividades estan vinculadas aos recursos naturais e posten condiciéns
de traballo moi especiais. Tamén podemos engadir a este grupo aquelas actividades
industriais competitivas que estan especialmente vinculadas a empresas nacionais ou
multinacionais (especialmente os automabiles, petroquimicas, construcion naval) ou
aqueloutras dinamizadoras de espazos econémicos e situadas en rurais dispersas (tales
como lacteas, de madeira, téxtiles e confeccion).

c) Economias industriais en crise son aquelas que estiveron ligadas as iniciativas
publicas e que sufriron procesos de reestruturacion moi fortes derivados de axustes
estruturais de gran magnitude (siderurxia, naval, ou aluminio e quimica). Da mesma
forma, podemos incluir nesta epigrafe aqueloutras actividades privadas cuxa localiza-
cion estivo ligada a existencia de economias de enclaves concretos (relacionados coas
politicas do INI e vinculadas &s accions das Grandes Areas de Expansién Industrial) e
que, polo tanto, non puideron adaptarse a mercados abertos e competitivos. Adoitan
estar situadas tanto en lugares moi especificos (Ferrol, A Corufa e Vigo) como en oasis
industriais (San Cibrao).

d) Economias locais. Son aquelas que estan en funcién dos potenciais endoxenos.
Posutien caracter familiar e postien un tamano e dimension medios. Ainda que dispersas
polo territorio mostran unha gran predileccién polas estruturas urbanas. Outro trazo
destas empresas radica na existencia de relaciéns de complementariedade das activi-
dades. Referimonos, pois, as industrias lacteas, conservas, madeira, téxtil e confeccion,
construcién, metalurxia, vinicola, rochas, distribuciéon e transporte, material, trasporte
e ceramica.

e) Economias rurais. Caracterizanse polo minifundismo, pola fragmentacién das uni-
dades de producion, pola dispersién da propiedade e, en suma, por posuir uns indices de
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pobreza elevados. Estas economias mostran, & slia vez, unha reducida infra-utilizacién
dos recursos e non logran alcanzar niveis de competitividade axeitados; son pois eco-
nomias con segmentos criticos. Adoitan subsistir por medio das transferencias publicas
de subsidios e de rendas indirectas.

Cadro 6. Evolucion da distribucion sectorial da poboacion ocupada

1977 1985 1996 2002 2007 2018
Agricultura e pesca 46,17 45,98 25,82 13,17 8,64 6.3
Industria 17,11 15,40 15,60 20,24 18,21 15,6
Construcion 8,75 6,54 10,37 12,37 12,34 6,1
Servizos 27,97 32,08 48,21 54,22 60,81 71,9
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: IGE; Fundacion BBVA.

Cadro 7. Evolucion da distribucion sectorial do VAB

1975/1964 1964/1975 1975/1985 1985/1991 1991/1996 2002 2007 2018
Agricultura e pesca 19,84 13,70 11,04 10,35 10,14 6,76 4,83 4.8
Industria 14,09 21,07 22,48 23,01 20,99 21,20 19,34 16,3
Construcion 9,25 9,07 8,96 9,66 10,27 10,77 13,56 6,7
Servizos 56,82 56,16 57,52 56,98 58,59 61,27 63,24 72,2
Total 100 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: IGE; Fundacion BBVA.

Polo tanto, o territorio de Galicia caracterizase por un sistema de asentamento propio
e singular, que vén determinado por un subsistema econémico, 4 siia vez, diferente dos
demais da contorna. O propio subsistema econémico adoece dunha forte integracion,
que o fai, polo tanto, moi desintegrado, ou dito doutra forma, apréciase unha notable
desvinculacién dun subsistema a outro. A mencionada desarticulacion é a que impide
a vertebracion do territorio, cuestion que acelera os desequilibrios humanos que son
mais fortes e intensos que os propios desequilibrios naturais.

6 A ORGANIZACION ECONOMICA TERRITORIAL

A mencionada organizacién econémica xera desequilibrios internos e permite mani-
festarse a través dun modelo territorial moi descentralizado tanto econémica como
demograficamente. E dicir, visualizanse catro trazos de indubidable interese: a) esquema
policéntrico para o sistema de cidades; b) dispersion do habitat, con formas intermedias
de urbanizacién e de rururbanizacién difusa; c) existencia de dindmicas de descentra-
lizacidn no tocante aos fluxos e relacions econdmicas; e d) asentamentos baseados na
explotacién dos recursos enddxenos.
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A resultas desta clasificacién, o modelo territorial galego componse de cinco sub-
sistemas: a) sistema metropolitano: pivotado sobre dlas grandes areas, como as de
Vigo e A Corufa; b) un conxunto de cidades medias: representan a armazoén urbana
de Galicia e postuen un desenvolvemento periurbano moi intenso. Son os casos das
cidades de Santiago, Lugo, Ourense, Pontevedra e Ferrol; c) os sistemas rururbanos:
son moi consistentes e revela unha grande importancia na base econdmica de Galicia.
Compoiieno tanto as areas costeiras (montafia lucense, Area Artabra e as Rias Baixas),
como a urbanizacién difusa existente no interior. Esta moi diversificado economica-
mente e mostra unha gran multipolaridade espacial; d) un denso sistema de vilas: son
as denominadas redes urbanas de base, son pequenos centros de servizos que actian
como cabeceiras de comarca, localizanse de maneira moi dispersa polo territorio e son
puntos de referencia para certas actividades de servizos; e) sistema rural: forma parte
deste unha mesta rede de aldeas, de diversa composicién e concibidas con diferentes
modelos socioecondmicos.

Esta organizacién espacial no marco do encadramento territorial responde tanto a
existencia dunha singular relacién organizativa como a un asentamento territorial es-
pecifico, que estd condicionado pola histérica vida asociativa, comunitaria e asistencial,
isto &, consecuencia da moi propia e singular dimensién social e mercantil. Estas notas
permiten afirmar que son froito das relacions socioeconémicas estreitas coa contorna
mais préxima que incita a unha centralizacion dos fluxos comerciais e das relaciéns
sociais; 4 vez que tamén permite ir institucionalizando unha xerarquia e unha diferen-
ciacion dos centros e asentamentos. E doado deducir, polo tanto, que esta concepcién
se foi diluindo no tempo, coa léxica diferenciacién entre areas, actitude que promove
e permite consolidar ao longo da historia os contrastes existentes.

A maior mobilidade da poboacién acrecenta os devanditos contrastes ao estimular
os desprazamentos e conformar novos espazos. Neste sentido, tanto a modernizacién
como as dindmicas urbanizadoras constitien os motores dos cambios e da modifica-
cion dos sentidos das traxectorias e as dinamicas. Ao abeiro destas duas conclusions
emerxe a conformacién das areas de influencia que, por un lado, reforzan o papel das
cidades (xa sexan grandes, medianas ou pequenas) como centros organizadores dos
novos espazos econdmicos; e ao mesmo tempo, sublifian a capacidade de atraccion en
relacion coa captacion e accesibilidade. Esta nova dindmica acelera a presién dos novos
espazos econdémicos.

Unha visualizaciéon destas revela a existencia de varios espazos funcionais urbanos,
dos cales cinco se sitlan en areas occidentais e sé dous en provincias orientais. Ainda
gue non sexa doado determinar a totalidade dos municipios pertencentes a cada un, si
é preciso destacar a existencia de «procesos de captura», que se incrementan a medida
qgue melloran as comunicaciéns, a accesibilidade e as dindmicas de solapamentos, isto €,
ainterferenciaentre dreas dada a complexidade das interrelaciéons. Por iso, o corolario
do noso encadramento territorial € que en Galicia se palpa a estrutura polinuclear, a
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carencia dunha vertebracién rixida e a existencia dunha rivalidade que limita as capa-
cidades expansivas.

En Galicia predominaron as aglomeracions de supervivencia, de microempresas e de
pequenas empresas que produciron para un mercado local de bens e servizos, de escasa
calidade e de reducida proxeccién no que concirne & xeracion de valor. Estas aglomeraciéns
de supervivencia compartiron moitas das caracteristicas do sector informal da economia,
tales como os baixos niveis de especializacion e cooperacién; ou a stia adscricién a zonas
pobres ou rurais, desconectadas do sector formal da economia.

Un dos pais da ciencia econdmica, David Ricardo, que disertou sobre a vantaxes
comparativas de cada territorio, chamaba a atencién sobre o concepto de estrutura
produtivadual, ao considerar a coexistencia de dous sectores de distintas produtivida-
des. Foron Singer? e Prebisch’ os que salientaron o feito da relacion existente entre a
estrutura econémica dunha rexion e a coexistencia dun sector exportador posuidor de
alta produtividade e outro de baixa produtividade que producia para o mercado interno.
Isto levou & heteroxeneidade estrutural; isto €, a un amplo mosaico que vai desde un
extremo moderno a un segmento demorado.

Mais tarde, Lewis®, Kuznets® e Ranis® sostefien que no proceso de crecemento da
rexion se produce unha transferencia de recursos produtivos (incluindo man de obra)
desde os sectores de menor produtividade (onde se encontran a agricultura, ganderia
e pesca) aos segmentos mais produtivos; desde os sectores menos dindmicos aos
mais pioneiros; desde a parte das economias mais atrasadas as mais avanzadas. Estes
cambios alentaron a modificacién da estrutura da producién e lograron estimular os
desprazamentos da poboacion.

Que teremos como consecuencia?. A continuacién e supervivencia do circulo virtuoso
é consecuenciada heteroxeneidade excesiva. Pois, en ocasiéns, convértese nun obstaculo
para a difusién do coflecemento e para redobrar os encadeamentos produtivos. Por
iso, todas as analises académicas tefien en conta as transformaciéns da propiedade; o
aumento do peso dos axentes empresariais con empresas de maior tamano; a presenza
de competidores estranxeiros, os servizos prestados polos axentes publicos e os priva-
dos; o potencial produtivo dos recursos naturais; as dotacions de infraestruturas e as
distancias aos centros dindmicos mais préximos.

Galicia foi pasando dunha sociedade tradicional en que os recursos naturais cons-
tituiron a base do desenvolvemento e onde a propiedade foi comunal/colectiva ou
persoal, a unha sociedade mais moderna, en que as novas relaciéns institucionais se
despersonalizaron. Iso supdn un cambio no propio sistema e nos propios conceptos
de «territorio/organizacién» dando lugar 4 emerxencia dunha nova distincién publico/
privado no que atinxe aos recursos; no que concirne as formas institucionais, apréciase
unha nova estruturacién do espazo ainda non concluida®’.
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Cadro 8. O territorio da sociedade tradicional a sociedade moderna

Dimensions de analise

Sociedade tradicional

Sociedade moderna

Actividades

Tradicionais

Racionais (tanto en valor como en finalidade)

Recursos primordiais

Naturais

Producidos

Institucional Personalizadas Despersonalizada
Propiedade Comunidade/persoal Publica/privada

L. . Zonas de recursos publicos creados no devandito
Territorio Espazos apropiados

espazo/espazos estruturados baixo féormulas institucionais

Fonte: Adaptacion persoal do traballo de Billaudot, 2004.

Asi as cousas, o ambito institucional é complementario do mercado, incorpora o
proceso interactivo dos axentes que intervefien na actividade produtiva, financeira
e social. Da mesma forma, basedndose nas actuacions institucionais buscase garantir
o benestar dos cidadans para que as estruturas produtivas non perdan capacidade
competitiva nin o propio acervo dos coflecementos xerados para soster a devandita
competitividade. En suma, en Galicia, as consecuencias da heteroxeneidade sublifian o
seguinte: a) as diferenzas de produtividade implican inexorablemente disparidades no
ingreso das persoas asociadas as devanditas actividades; b) a maior heteroxeneidade
adoita estar asociada a unha distribucion non equitativa dos beneficios derivados e
inherentes procedentes do cambio tecnoldxico; c) incide negativamente na dindmica
daprodutividade total, xa que sen a existencia dun sector que poida absorber unha pro-
porcién alta de man de obra, o seu mellor rendemento non se reflectiria nun aumento
da produtividade total da economia.

A devandita heteroxeneidade ou territorio de contrastes tamén posue o seu correlato
no tipo de politicas. Percibese unha disxuntiva entre fomentar os estratos menos pro-
dutivos (mediante politicas de integracion e sociais, de reconversion etc.), para atenuar
as desigualdades ou fomentar os espazos mais avantaxados (por medio de accions para
estimular o crecemento). As primeiras requiren moito esforzo e recursos para lograr
elevar a masa critica e poder exercer as suUas sinerxias. As segundas avanzan mais na
diferenciacién aumentando a propia heteroxeneidade. E evidente, polo tanto, que
calquera aposta posue repercusion directa sobre as aglomeraciéns, reproducindo a
dependencia e inhibindo certas opcions de desenvolvemento enddxeno.

7 CONCLUSIONS

Primeira. O concepto dadistanciaten efectos innegables sobre o tipo de ben producido,
sobre a tecnoloxia aplicada, sobre as uniéns que induce, sobre o comportamento dos
axentes e sobre a configuracién das aglomeraciéns poboacionais. E clave na analise do
caso galego. Non soamente é basica para interpretar a realidade de Galicia, sendn que
tamén debemos resaltar o concepto de distancia cultural (constituinte da diferenzaen
conceptos, ideas, I6xicas, crenzas, valores e lugares) que pode chegar a provocar certos
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illamentos sociais no que concirne aunha localidade con respecto aos centros urbanos
mais préximos.

Desde a teoria econdmica sostense que certas rexions remotas e escasamente po-
boadas e situadas en paises desenvolvidos poden quedar illadas dadas as distancias e
adispersion dos seus habitantes; estes elementos constitlien, en ocasidns, obstaculos
insalvables para atraer factores de producién e, ao mesmo tempo, poder alentar a
acumulacién de capacidades. De feito, asi formulado, podese advertir o seguinte: a)
certas areas perden de xeito gradual un nivel de importancia fronte a centros mais di-
namicos; b) certos espazos tefien capacidade de resituarse grazas 4 potencia das stas
empresas e actividades; c) asistese a unha acentuacién da dependencia con respecto
aos recursos naturais e, en certas ocasiéns, ao idealismo romdntico de certas actividades
e comportamentos.

Segunda. Cada territorio esta obrigado a formular e a divulgar as stas analises no
que atinxe aos seus niveis de competitividade rexional. Estes pédense tratar desde os
ambitos determinantes da siia competitividade e, neste sentido, as referencias seguen
o esquema: tecnoloxia e innovacion; emprendedurismo; internacionalizacion; capital
social; infraestrutura do cofiecemento; cultura; demografia e inmigracion; calidade dos
lugares e medio ambiente.

Terceira. Os tres aspectos para incidir para unha estrutura produtiva competitiva é
no medio ambiente; o segundo, sobre os recursos humanos; e o terceiro, sobre as in-
fraestruturas basicas e a accesibilidade. Todos eles, dependen do papel das institucions,
dirixen tres eixes: capital, traballo e terra, sobre os que asenta a estrutura sectorial, os
niveis de especializacién e a propiedade das sinaturas. Por enriba de elas, a produtividade,
os custos laborais unitarios, os niveis de beneficios e as cotas de mercado van sinalando
as distintas especificacions para formular un programa de desenvolvemento rexional.

Cuarta. Asdindamicas da recomposicién funcional e das transformaciéns demograficas
eterritoriais actian de xeito directo nos marcos territoriais; e caracterizanse, principal-
mente, pola prevalencia dos movementos centrifugos, tanto das funciéns residenciais
como das actividades transformadoras e de servizos, que se constitiien en elementos
basicos 4 hora de explicar a descaracterizacién das periferias. En Galicia non sucede
como noutras partes do planeta, cando ao describir o marco de funcionamento dunha
sociedade se acode ao chamado déficit de cofiecemento cientifico para poder xustificar
xa sexa a falta de eficacia das politicas publicas, xa sexa a incapacidade de mobilizar o
conecemento acumulado ao longo da historia.

Quinta. En Galiciachama a atencidn a persistente ausencia de politica territorial es-
truturada, tanto a nivel metropolitano como en referencia s dreas rurais. Esta ausencia
permitiu presentar unha tarxeta de reducidas infraestruturas e unha prevalencia das
politicas de transportes internos como subsidiaria da politica de ordenamento terri-
torial. Iso produciu, como non podia ser doutra forma, ainda que de xeito involuntario,
uns elevados custos sociais, ambientais e econdmicos; acelerando e alimentando os
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constrinximentos e as debilidades da ineficacia das politicas e instrumentos de plan
urbano e metropolitanos en vigor.

Sexta. A xeneralizacion dos mecanismos de centrifugacion aumenta tanto a perificidade
como a concepcion de distancia, posto que é doado detectar unha maior distancia cos
centros de gravidade; 4 vez que tamén sublifna a conformacién dunha sociedade dual,
enche de contrastes, de proliferacion de nucleos fragmentados, ou simplemente unha
profusién de diversos espazos interiores

Sétima. Os procesos de reestruturacion territorial afectan aos niveis de competi-
tividade, co que podemos identificar tanto factores positivos como negativos. Por iso,
cando se falade Galiciacomo identidade e como pais de contrastes péfiense de exemplo
as vantaxes competitivas existentes. Estas podémolas clasificar en dias secciéns, as
econdémicas e as estratéxicas. As primeiras inclien aqueles factores locais de producion,
aestruturadotecido produtivo, as dotaciéns de infraestrutura e as condiciéns urbanas.
As segundas, as de natureza estratéxica, refirense & eficiencia administrativa, 4 existen-
cia de proxectos de estratexias e andlises prospectivas, as relacions de partenariado
publico/privado ou aos soportes institucionais sobre os que se asenta a gobernanza.
Isto é, unha andlise deste conxunto de factores é o que Van der Meer chama hardware,
software ou orgware. O orgware, reline os actores organizativos; o hardware, refirese as
infraestruturas, redes e equipamentos; e o software, ao capital humano.

Octava. Baixo a perspectiva dun mercado cada vez mais global e cunha aplicacién
do concepto de competitividade e rivalidade entre rexiéns e cidades, tratase de asociar
posiciéns de planeamento e de xestidn mais eficaces que permitan estar enmarcadas
dentro da denominada mercadotecnia territorial. Ou sexa, unha provision de infraestru-
turas, equipamentos e ofertas referidos aos niveis de calidade ambiental e de formacion
humana, factores que permiten aumentar as estratexias de atractividade e que poidan
servir para ratificar a importancia das actuacions tendentes a soster a diferenciacién
de ofertas e poder afrontar os distintos niveis de competitividade dos territorios com-
petitivos erivais.
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Resumo: O estudo céntrase nalgunhas restricions de dereitos para a contencion da COVID-19
que non foron especial obxecto de atencion, pese a que foron moi conflitivas social, politica
e xuridicamente. Houbo fortes diverxencias entre tribunais. Tamén estan pendentes recursos
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e cuestions de inconstitucionalidade. Analizanse os “toques de recollida”, os confinamentos
territoriais ou perimetrais, as prohibicions de pequenas reunions, asi como as menos estuda-
das restricions de actividades e horarios dos establecementos e as stas dubidosas garantias.
Todas estas restricions analizanse baixo os estados de alarma ou o moi cuestionable abeiro
do artigo 3 da Lei organica 3/1986. Afirmanse linas e criterios para unha desexable futura
regulacion. Finalmente concllese que, especialmente o goberno e o lexislador estatal, non
superaron o “test de estrés” ao sistema xuridico, a espera de melloras normativas.

Palabras clave: dereitos fundamentais, COVID-19, pandemia, liberdade de circulacion, con-
finamentos, dereito de reunion, lexislacion de salde.

Resumen: El estudio se centra en algunas restricciones de derechos para la contencion de la
COVID-19 que no han sido especial objeto de atencion, pese que han sido muy conflictivas
social, politica y juridicamente. Ha habido fuertes divergencias entre tribunales. También
estan pendientes recursos y cuestiones de inconstitucionalidad. Se analizan los “toques de
queda”, los confinamientos territoriales o perimetrales, las prohibiciones de pequenas reu-
niones, asi como las menos estudiadas restricciones de actividades y horarios de los esta-
blecimientos y sus dudosas garantias. Todas estas restricciones se analizan bajo los estados
de alarma o el muy cuestionable amparo del articulo 3 de la Ley Organica 3/1986. Se afirman
lineamientos y criterios para una deseable futura regulacion. Finalmente se concluye que, es-
pecialmente el gobiernoy el legislador estatal, no han superado el “test de estrés” al sistema
juridico, a la espera de mejoras normativas.

Palabras clave: derechos fundamentales, COVID-19, pandemia, libertad de circulacion, con-
finamientos, derecho de reunion, legislacion de salud.

Abstract: The study focuses on some restrictions of rights for the containment of COVID-19
that have not received special attention, although they have been very conflictive socially,
politically and legally. There have been strong differences between courts. Appeals of uncons-
titutionality are also pending. The following are analyzed: “curfews”, territorial or perimeter
confinements, bans on small meetings, as well as the less studied restrictions on activities
and hours of establishments and their dubious guarantees. All of them are analyzed under
states of alarm or the very questionable article 3 Organic Law 3/1986. Guidelines and criteria
are affirmed for a desirable future regulation. Finally, it is concluded that especially the gover-
nment and the state legislator have not passed the “stress test” to the legal system, pending
regulatory improvements.

Key words: fundamental rights, COVID-19, pandemic, freedom of movement, confinements,
right of assembly, health legislation.

SUMARIO: 1 Sobre os “toques de recollida”. 1.1 Os “toques de recollida” antes e durante o
Decreto 926/2020 de alarma. 1.2 Unha forte resistencia aos toques de recollida por moitos
TSX e 0 TS tras o estado de alarma en maio de 2021. 1.3 Linas e criterios para futuros toques
de recollida. 2 Os confinamentos territoriais ou perimetrais. 21 Os confinamentos territo-
riais ata a fin do estado de alarma en 2021. 2.2 O maior cuestionamento dos confinamentos
perimetrais dende a fin do estado de alarma en 2021 e propostas de futuro. 3 As restricions
de pequenas reunions e agrupacions humanas. 31 A cuestionable proteccion constitucio-
nal das pequenas reunions. 3.2 Unha maior aceptacion das restricions as agrupacions hu-
manas ata maio de 2021. 3.3 Fortes diverxencias e maiores resistencias a prohibicion de
reunions sen a cobertura do estado de alarma dende maio 2021 e propostas de futuro. 4
O “irman pobre”: as restricions de actividades e horarios dos establecementos e as slas
dubidosas garantias. 5 Para concluir: un “estrés test” ao sistema xuridico que non todos
superaron, a espera de melloras normativas. 6 Bibliografia.

O presente traballo centra a atencién en restricions concretas de dereitos fundamentais
para a contencién da COVID-19 que polo xeral non concentraron especial atencién
doutrinal. O exame destas limitacions faise tanto baixo o réxime excepcional de estado
de alarma como baixo o réxime da lexislacion ordinaria de saude. Asi, analizanse as res-
triciéns nocturnas da liberdade de circulacion, isto é, o toque de recollida. Asi mesmo,
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estudanse os confinamentos territoriais ou perimetrais. Tamén son obxecto do traballo
as restricions as agrupacions ou reuniéns de persoas, mais ala do exercicio reivindicativo
da reunién, manifestacién ou a sta vinculacion ao dmbito relixioso. Finalmente, prés-
tase atencion ao, se se me permite, irmdn pobre das restriciéns, como foron as medidas
restritivas das actividades econémicas e de establecementos. Fanse en todos os casos
algunhas propostas para unha posible mellora reguladora.

Noutros estudos aos que me remito entre unha xa moi nutrida bibliografia?, tiven oca-
sion de analizar o réxime xeral de restricions de dereitos tanto excepcional constitucional
comodalexislacién ordinaria. Igualmente investiguei as restriciéns da liberdade de circu-
lacién, liberdade relixiosa ou do dereito de manifestacién e reunion, ou as aplicaciéns de
rastrexo. Tamén ofrecin as primeiras analises constitucionais no noso pais sobre o proceso
de vacinacion e os pasaportes Covid. Asi mesmo, recentemente sostiven a inconstitu-
cionalidade das restricidns e suspensién da liberdade de circulacién polo confinamento
fronte 4 COVID-19, especialmente en razén do primeiro Decreto 463/2020 de alarma,
que ao meu xuizo si que suspendeu a liberdade de circulacion. Proximamente céntrome
nos graves problemas dos limites de dereitos a través da lexislacion de salide ordinaria e
atension apreciable entre constitucionalistas e moitos administrativistas?

1 SOBRE OS “TOQUES DE RECOLLIDA”

11 Os “toques de recollida” antes e durante
o Decreto 926/2020 de alarma

O “toque de recollida” é unha clasica expresion, se ben sen carta de natureza xuridica
porque non esta recollida no noso ordenamento. O toque de recollidaimplica a restricion
horaria da liberdade de circulacion das persoas, e é polo xeral nocturno. Pese a que xa
son moitos os estudos relativos 4 restricion da liberdade de movementos na loita contra
a COVID-19, non se prestou unha particular atencién a esta restricién que, pola sta
intensidade, presenta perfis diferenciais.

Tamén se falou do “toque de recollida de fin de semana”, que implicaba un confina-
mento estrito, se ben limitado 4 fin de semana. Este foi proposto dende Catalufia ao
inicio da segunda onda no outono de 2020 pero non prosperou. Algunhas medidas
autonémicas centraron outras restricions da liberdade de circulacion & fin de semana®.
Na segunda e sucesiva ondas (outono de 2020 e ata xufio de 2021) adoptaronse toques
derecollida, pero cabe distinguir a sia adopcion baixo o abeiro do estado de alarma ou
baixo a lexislacion ordinaria de saude.

Asi, para sorpresa de moitos xuristas que considerabamos que a devandita medida
eraimpensable sen a cobertura dun estado excepcional, os toques de recollida féronse
adoptando na segundaonda en aplicacion da lexislacion ordinaria de satide por diversas
comunidades autéonomas. E a resposta dos TSX foi variada.
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Houbo duas decisiéns xudiciais sobre o toque de recollida que pasaron practicamente
desapercibidas dado que sobreveu o Decreto de alarma. Dun lado, o TSX de Castela e
Ledn ratificara sen problemas non poucas restriciéns masivas de dereitos coa lexislacion
ordinaria. Non obstante, 0 Auto 273/2020, do 25 de outubro, Valladolid considerou que
alexislacion sanitaria xa non podia amparar o toque de recollida nocturno. Argumentou
paraiso que o toque de recollida seria unha “suspension” de dereitos para acometer por
Decreto de alarma“. Certamente erraba porque o que é unha suspension so procederia
através de estado de excepcion ou de sitio. Do outro lado, a outra decision xurisdicional
sobre o toque de recollida no outono de 2020, foi o0 auto 142/2020 do 27 de outubro
TSX Comunidade Valenciana, Secc. 472 A diferenza de Castela e Ledn, o devandito auto
si autorizou-ratificou o toque de recollida (entre as 00:00 horas e as 6:00 horas) que se
adoptara antes do estado de alarma, ainda que a decisién do TSX foi unha vez en vigor
o Decreto de alarma. O auto afirmaba que abordaba “irremisiblemente ao debate ‘de
moda’ acerca de se determinadas medidas limitativas de liberdades e dereitos funda-
mentais poden acomodarse no soporte normativo da Lei organica 3/1986” (FX 4°).
Afirmabase que o toque de recollida non é unha suspension da liberdade de circulacién
dado que “nun horario determinado -e, ademais, con todo un elenco de importantes
excepcions- supon soamente a limitacién da liberdade ambulatoria, pero non a sta
suspension” (4.3.2.) Concluiase pois que era suficiente a base normativa.

Non obstante, ata un TSX como o valenciano, tan condescendente coas restricions
sanitarias, aproveitaba para criticar o marco xuridico e o dano que estaba facendo 4 loita
contraa COVID-19: “o desexable de lege ferenda seria —-e segue sendo- unha producion
normativaidonea e ‘ad hoc’ que solvente os problemas interpretativos cos que nos en-
contramos e evite a consecuente contradicion de criterios 4 que estamos asistindo. Isto
ultimo, na nosa modesta opinién, esta contribuindo 4 ineficiencia do sistema de xestion
dacrise sanitaria e redundando nun maior desanimo na perspectiva do seu resultado.”
(FX 4.4°) A partir destas bases considerouse a proporcionalidade da medida.

E ante o caos xuridico de diverxencias de tribunais e unha moi crecente pandemia,
chegou o Decreto 926/2020, do 25 de outubro, de alarma que regulou expresamente
noseu artigo 5 a “Limitacion da liberdade de circulacion das persoas en horario noctur-
no” e establecéronse nove excepcions (relativas ao cumprimentos de obrigas laborais,
razdns sanitarias, de asistencia e outras analogas). De modo xeral, afirmabase o toque
de recollida entre as 23 h e as 6 h. Non obstante, as comunidades auténomas podian
concretar oinicioentreas22h-24heas5h-7h.

Cabe chamar a atencién de que, baixo o estado de alarma, en xaneiro 2021 Castela e
Ledn® ampliou os horarios fixados para o toque de recollida indo mais ald do permitido
polo Decreto de alarma. Iso non se admitiu polo Auto TS do 16 de febreiro de 2021
Seccién Cuartaen pezade medidas cautelares. O TS considerou que os limites maximos
e minimos estan fixados con toda precisién no art. 5, 1 e 2 do Decreto 926/2020 de
alarma e adiantar e atrasar as horas podiaincorrer en nulidade de pleno dereito. Sucede
ademais que a decision autondmica “se adopta por un érgano que resulta, prima facie,

44_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro - xufio 2021) |



Os toques de recollida, confinamentos territoriais, prohibicions de pequenas reunions e de actividades e horarios na contencién
da COVID-19. A siia polémica adopcién baixo a lexislacién de satide ou o estado de alarma e propostas de futuro

manifestamente incompetente por razén da materia (art. 47.1.b LPAC).” Curiosamente,
logo o TS non considerou manifestamente incompetentes as comunidades auténomas
para decretar o toque de recollida féra do estado de alarma. Posiblemente, por evitar
outro caos xuridico.

1.2 Unha forte resistencia aos toques de recollida por moitos
TSX e o TS tras o estado de alarma en maio de 2021

E acabouse o estado de alarma en xufio de 2021 e algunhas comunidades auténomas
mantiveron os seus toques de recollida xa sen aquela cobertura. A admision xurisdicio-
nal destes correu con sortes dispares e, ademais, coa novidade da supervision do TS no
novo recurso de casacion.

Na Comunidade Valenciana non sorprendeu que o auto 173/2021, do 7 de maio,
TSX (secc. 42) ratificara o toque de recollida. Asi o fixo en boa medida cortando e pegan-
do a sua resolucion de outubro para volver avalar o toque de recollida por contar con
cobertura normativa. Non obstante, volviase lembrar que a situacion lexislativa non
era a adecuada. Agora ben, o TSX valenciano limitou a medida a s6 quince dias e non
ao mes que adoptara a Generalitat Valenciana (periodo comprendido entre 0 9 e 0 24
de maio -non ata o0 30 de maio-). O Auto 195/2021, do 21 de maio, ratificou as novas
medidas do 19 de maio da Generalitat Valenciana, se ben cun voto particular que xa
tivo en conta a posicion do TS fronte ao toque de recollida en Canarias. Tamén o Auto
209/2021 do 4 de xufio TSX Comunidade Valenciana denegou suspender cautelarmente
otoquederecollidatal e comose solicitara por interesados cando sé quedaban tres dias
para a sta extinciéon. Non obstante, tamén contou coa discrepancia en voto particular
dun maxistrado que mencionaba a STS n. 719/2021, do 24 de maio, que denegara a
ratificacion de medidas en Canarias.

O TSX de Navarra admitiu que o toque de recollida si que era posible baixo a lexisla-
cion ordinaria, pero no caso concreto que non se daba a suficiente xustificacion. Asi, o
auto 65/2021, do 11 de maio, do TSX Navarra lembrou que noutras ocasiéns admitira
importantes restricions como o peche perimetral da Comunidade Foral, considerandoo
unha limitacion espacial do dereito a liberdade de circulacion (Auto 170/2020,do 22 de
outubro, Rec: 413/2020); “pois ben, do mesmo xeito esta limitacion de circulacion en
franxa horaria determinada supén unha limitaciéon temporal dese dereito 4 liberdade de
circulacion” e de ninglin xeito unha suspension do dereito nin un baleirado dada a lista
de excepcions. Agora ben, unha vez asentado que si que é posible adoptar esta medida
dotoquede recollida, o TSX navarro considerou que non era necesaria nin proporcional.
En esencia, afirma que evitar o “botelléon” non require medidas tan restritivas.

Algo similar sucedeu en Canarias, o auto 113/2021 TSX Canarias, do 9 de maio,
non ratificou o toque de recollida que se adoptara. Segundo o seu FX 2° “non esta de-
bidamente xustificado e que non supera o canon de proporcionalidade”, en concreto
porgue non vian “ninglin motivo en cuxa virtude poida razoablemente defenderse que
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as condutas de risco resulten ainda mais perigosas se se executan en horario nocturno
ou as inocuas deixen de selo porque o dia dea paso 4 noite.” Cabe sinalar que o toque
de recollida non foi obxecto do recurso de casacion que si se presentou ante o TS (STS
719/2021, do 24 de maio, Seccidn 42 Contencioso).

Respecto do toque de recollida interesa especificamente o caso de Baleares. Ai, o
auto 152/2021 TSX de Baleares, do 7 de maio, sen excesivos argumentos autorizou
tamén as medidas sanitarias adoptadas, entre elas o toque de recollida. Non obstante,
o Ministerio Fiscal mostrouse contrario. Asi mesmo, a ratificacion do TSX balear contou
cun Voto Particular de diias maxistradas. Estas maxistradas afirmaban o “Maremagnum
normativo e administrativo tras a constatacién da situacion de emerxencia provocada
pola pandemia.” (FJ 2°). No voto particular lembrabase que coa desescalada de 2020 por
necesidade acudiuse a unha “Lei Organica 3/1986, a cal notoriamente non constittie
unha canle legal completa nin adecuada para poder contemplar con xeneralidade as
decisiéns que as autoridades sanitarias..”. Non obstante, consideraban que non podian
admitirse xa as medidas porque “sendn que xa se insiren nun modo de actuacién ad-
ministrativa, ademais dirixida & xeneralidade das persoas nas llles Balears, que excede
do concepto”. Algo xa inadmisible para o Estado de Dereito e que “precisarian dunha
oportuna cobertura normativa mais ala do artigo 3 da Lei organica 3/1986”, que non
permite adoptar as medidas “de forma prolongada, xenérica e inxustificada” (FX 4° v.
p.) E considerabase unha medida desproporcionada e inxustificada.

E asi chegamos 4 posiciéon do TS. ASTS 788/2021 do 3 de xuino de 2021 en casacién
é relativa ao toque de recollida en Baleares. Séguese a lifa marcada previamente pola
previa STS 719/2021, do 24 de maio, (Seccion 42 Contencioso). Asi, considérase que o
artigo 3 LO 3/1986, é “innegablemente conciso e xenérico” e non esta pensado para a
pandemia. Lonxe, pois, de ser “un precepto legal cristalinamente claro” como se chega a
afirmar por alglins administrativistas’. Non obstante, admitese que sen estado de alarma
este artigo pode utilizarse como fundamento normativo, ainda que seria desexable outra
regulacion, pero lamentablemente “tal regulacion articulada non existe”. Asi pois, pese
a que “suscita dubidas como fundamento normativo ou norma de cobertura”, afirmase
que o artigo 3 é suficiente para adoptar medidas como o toque de recollida, que “polasta
severidade e por afectarlle a toda a poboaciéon autonémica” son tan severas e intensas.
Para compensar a dubidosa suficiencia do artigo 3 LO 3/1986, “a xustificacién substantiva
das medidas sanitarias -4 vista das circunstancias especificas do caso- estea d alturada
intensidade e a extensién da restricion de dereitos fundamentais de que se trate”. “Non
bastan simples consideracions de conveniencia, prudencia ou precaucion” (FJ 7°). Pois
ben, o TS impdn unha andlise moi escrupulosa da proporcionalidade. Sobre esta base,
Xa no caso concreto, para o TS nin o Consello de Goberno da Comunidade Auténoma
das lllas Baleares nin o TSX Baleares xustificaron que as devanditas medidas resultasen
indispensables, sendn que se apoian s6 en consideraciéns de prudencia.
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1.3 Linas e criterios para futuros toques de recollida

O toque de recollida da Comunidade Valenciana que acabou 4s 00 h do 7 de xufio foi
o ultimo tras o estado de alarma. E posible -e desexable- que non volvan adoptarse
mais toques de recollidaenrazéonda COVID-19. E tamén seria desexable que nondeba
adoptarse ninglin mais sen unha “regulacioén articulada” da que fala o TS. Non obstante,
daxurisprudencia habida pode destilarse que se trata dunha medidarestritiva moi grave
eintensanaliberdade de circulacion. Pese aiso, admitese en abstracto como base legal
o artigo 3 LO 3/1986, pese a que se considera unha regulaciéon moi insuficiente. Non
obstante, cada caso no que se decrete esta medida, a autoridade sanitaria primeiro e
aratificacion-autorizacion xudicial despois debe compensar a devandita carencia nor-
mativa cunha moi intensa xustificacion da necesidade e proporcionalidade, incluindo a
explicacién de por que outras medidas menos restritivas non poden adoptarse. Non se
trata dunha andlise de proporcionalidade xeral, senén que debe darse baixo un canon
de control e un escrutinio estrito. E para iso a autoridade sanitaria debe pofer todos
os medios, argumentos e probas e a autoridade xudicial facer escrutinio moi estrito do
cumprimento destes requisitos. De ningln xeito basta a simple inercia nas restricions
ou criterios de simple oportunidade. Tamén pode deducirse que, dada a gravidade desta
medida, debe ser adoptada por curtos periodos de tempos e sometida a prérroga e nova
ratificacién xudicial.

Unha futuraregulacion ordinariateria que expresar con claridade a medida restritiva
de limitacién da circulacién en horarios nocturnos. Deberia tamén indicarse a marxe
de franxas horarias que se van adoptar e que na stia adopcién teran que contemplarse
expresamente diversas excepcidns a esta restricion. Tamén deberia contemplarse a
necesidade de que esta medida se adopte por un periodo maximo (por exemplo, de 15
dias) e, se é o caso, cun mecanismo prefixado de prérrogas. Na regulacion, o toque de
recollida deberiasituarse entre as medidas mais restritivas que deben contar cun réxime
mais garantista. Esta normativa poderia expresar a necesidade dunha maior carga de
xustificacién na stia adopcion por parte das autoridades sanitarias. En canto 4 actuacion
xudicial, se non se mantén o sistema de autorizacién-ratificacion para unha medida
restritiva destaintensidade, pddese disponer un sistema de solicitude case automatica
de revisidon xudicial por parte do Ministerio Fiscal. O mecanismo de revisién xudicial
ben pode ser a través de solicitude de suspension cautelar na impugnacién da medida.
Debe preverse especificamente a posible actuacién e impugnacién dende a sociedade
civil ou a cidadania no ambito dos dereitos fundamentais, incluso que expresamente
se excluan as costas do proceso. Se é o caso, poden regularse prazos especificos moi
rapidos para a resolucion xudicial.
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2 OS CONFINAMENTOS TERRITORIAIS OU PERIMETRAIS

21 Os confinamentos territoriais ata a fin
do estado de alarma en 2021

Asrestricions territoriais da liberdade de circulacion ou confinamentos perimetrais in-
clienvariadas restricions a liberdade de circulacién e mobilidade delimitada por ambitos
espaciais: dreas de salide, comarcas, vilas, provincias e rexiéns ou outras demarcacions,
asi como relativas a circulacion nas fronteiras do Estado.

Baixo o estado de alarma da primeira onda, o Decreto 463/2020, do 14 de marzo,
de alarma eludiu regular expresamente os confinamentos territoriais. Posiblemente
non os regulou para eludir as dubidas de constitucionalidade por se se tratase dunha
suspensién do artigo 19 CE, que constitucionalmente sé é posible baixo estados de
excepcioén ou de sitio.

Non obstante, as restricions de circulacién por territorios foron moifortes con este
primeiro Decreto de alarma e os seus moitos desenvolvementos normativos. A mobili-
dade limitouse polo xeral ao interior dos municipios. Coachamada desescalada e “nova
normalidade” estas restricidns espaciais foronse temperando e modulando ata o final
da vixencia do Decreto 463/2020.

Sen a cobertura do estado de alarma e baixo a lexislacién ordinaria de sadde, antes
do primeiro decreto de alarma adoptaronse algtins confinamentos naquelos primeros
dias de desconcerto: 1 000 persoas nun hotel de Adeje (Canarias); unhas 70 000 per-
soas dos municipios de Igualada, Vilanova del Cami e Odena en Catalufia; unhas 350
000 persoas confinadas en San Javier, San Pedro, Mazarrén, Aguilas, Los Alcazares e
La Union (Murcia). Despois do primeiro estado de alarma e sen a cobertura do Decreto
de alarma, dende o inicio das repuntas no veran de 2020, os confinamentos perimetrais
-polo xeral de municipios- volvéronse adoptar outra vez baixo a normativa de saude,
quedando sometidos a autorizacion-ratificacion xudicial. Féronse considerando medidas
cirurxicas aceptadas por boa parte da doutrina administrativista®. Non obstante, de
pequenas vilas, pouco a pouco, os confinamentos perimetrais pasaron aincluir grandes
cidades, afectando finalmente a milléns de persoas cara ao outono de 2020. A listaxe de
resolucions xudiciais de autorizacion e ratificaciéon de confinamentos perimetrais baixo
alexislaciéon de saude é moilonga dende 2020. Primeiro os xulgados contenciosos eran
os que tiflan que autorizalas (art. 8.6 Lei 29/1998). Despois, polos TSX en razén coa
reforma da Lei 29/1998, do 13 de xullo, pola disposicién final segunda da Lei 3/2020,
do 18 de setembro.

Dende xunio de 2020, as incertezas ante estas medidas foron mais pola competencia
das comunidades auténomas para decretar estas medidas que polo seu propio contido.
Pese aresoluciéns diversas, polo xeral os xuices ratificaron os confinamentos perimetrais’.

Destaca o sorprendente caso do TSX de Aragdn que nega base legal para adoptar
estes confinamentos. Asi, 0 auto TSX Aragén do 6 de outubro de 2020 non ratificou as
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restricions no municipio de Andorra por considerar que non era suficiente o conxunto
normativo do artigo 3 LOMESP, outra normativa sanitaria e o novo artigo 10.8 LXCA
tras a reforma de setembro. Dous autos do 10 de outubro de 2020 do TSX Aragén
respecto de La Almunia e de Teruel tamén consideraron falta de base legal e tampouco
ratificaron estes confinamentos. O TSX Aragén formulou cuestién de constitucionali-
dade, xa admitida polo TC*, A situacion chegou a ser esperpéntica en Aragén. Como
reaccion, o Goberno de Aragén adoptou dous Decretos-lei para blindarse fronte ao
TSX. Primeiro, o Decreto-lei 7/2020, do 19 de outubro, polo que se establece o réxime
xuridico de alerta sanitaria para o control da pandemia COVID-19. Dous dias despois
o Goberno de Aragdn decidiu a aplicacion deste primeiro Decreto-lei a través doutro,
o Decreto-lei 8/2020, do 21 de outubro, para eludir a actuacién xudicial.

Do lado contrario, como exemplo de admisién dos confinamentos perimetrais coa
lexislacion de saude, destaca o caso da adopcion do confinamento de toda a Comunidade
Auténoma de Navarra®?, ratificado xudicialmente. Asi, o Auto 170/2020, do 22 de ou-
tubro, Rec:413/2020, TSX Navarra ratificou a orde Foral 57/2020, do 21 de outubro,
da Conselleirade Salde, considerandoo unha limitacion espacial do dereito a liberdade
de circulacién admisible ao abeiro do artigo 3 LO 3/1986.

E co outono chegou a segunda onda dos confinamentos perimetrais, pero xa baixo
o estado de alarma. Os Decretos de alarma do outono 2020, primeiro para Madrid*?, e
especialmente o mais amplo Real Decreto 926/2020, do 25 de outubro, deron cober-
tura aos confinamentos perimetrais de zonas, localidades, provincias e rexions. Estes
confinamentos pasaron a ser anorma durante mais de 6 meses ata xufiode 2021. Asi, 0
Decreto 926/2020 de alarma regulou o seu alcance, adopcion por parte dos presidentes
das comunidades auténomas e excepcions (art. 6.1). Adicionalmente, podia decretarse
o confinamento perimetral “en ambitos xeograficos territoriais de caracter xeografi-
camente inferior 4 Comunidade Autéonoma ou 4 cidade con Estatuto de Autonomia”
(art. 6.2). Dispuxose que esta medida, que non afecta nin a circulacion en transito nin
o réxime de fronteiras, sé serd de aplicacién cando o determinen os presidentes auto-
némicos (arts. 6.3 e 9.1). Dende o punto de vista constitucional, pode considerarse que
os confinamentos perimetrais non afectan medularmente o transito e a circulacién en
clave econdmica que é o que esencialmente garante este artigo 139 CE. As limitacions
de entrada e saida deberan determinarse por parte da autoridade delegada segundo a
evolucion dos indicadores “epidemioldxicos, sociais, econdmicos e de mobilidade”, sen
gue a medida poida ter unha eficaciatemporal, se é o caso, inferior a sete dias (artigo 9.1).

A admisibilidade dos confinamentos perimetrais baixo estado de alarma non levantou
excesiva polémica. En calquera caso, o Decreto 926/2020, do 25 de outubro, de alarma
foi obxecto de recurso de inconstitucionalidade tamén por estas medidas. Esencialmente
sostense que suspende a liberdade de circulacion ao adoptar medidas reguladas no
artigo 20 LOAES®3 que en principio estan vedadas a un Decreto de alarma.
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2.2 0 maior cuestionamento dos confinamentos perimetrais
dende a fin do estado de alarma en 2021 e propostas de futuro

Se se cuestionan os confinamentos perimetrais incluso a través dun decreto de alar-
ma, con maior razén cando se adoptan féra dun estado excepcional e coa insuficiente
lexislacién ordinaria de salde. Ao acabar a vixencia do Decreto 926/2020 de alarma a
00:00 horas do 9 de maio de 2021 non se mantiveron os confinamentos perimetrais das
comunidades autonomas, senén sé de localidades particulares como medidas cirtrxicas.
En maio, destacou a disparidade do TSX de Andalucia, ao admitir o confinamento de
Castro del Rio (auto 11 maio) e o de Bornos e Villamartin (Cadiz), pero non o confina-
mento de Montefrio (Granada) (auto do 10 de maio; logo auto n. 284, do 21 de maio de
2021, que denegou a ratificacion).

E, por primeira vez, destaca a posicion do TS respecto dos confinamentos perimetrais.
Asi, pode mencionarse aSTSn.792/2021, do 3 de xufio de 2021 (Seccién 4?) sobre este
confinamento de Montefrio. O TS (FX 4°) sublifia a necesidade de xustificar a necesidade
da medida e considera moi relevante que o auto TSX andaluz mencionaba un descenso
substancial da taxa de incidencia da enfermidade, algo que non se contraargumentou
polo goberno andaluz. O TS aplica aos confinamentos perimetrais o control que esixe
aos TSX: comprobar acompetencia, habilitacion, perigos, extension subxectiva, espacial
e temporal do risco e proporcionalidade e medidas alternativas'*. E ainda que detecta
fallas no auto recorrido, considera que o descenso de casos que sinalou o TSX andaluz non
se contrapuxo por parte da Xunta de Andalucia, polo que non procedia o confinamento.

A vista do anterior e respecto dos confinamentos perimetrais, cabe considerar que
unha futura regulacion deberia distinguir expresamente a posibilidade de confinar
territorios, con distincion de zonas sanitarias ou outras distribuciéns territoriais ou
administrativas. Especialmente caberia distinguir polo menos os municipios e provin-
cias e seria desexable a posible distincion de localidades segundo o nimero dos seus
habitantes. E, obviamente, deberia indicarse que a maior poboacion e territorio mais
xustificacion e necesidade deben probarse. Deberian asignarse especialidades procede-
mentais e garantias singulares respecto de confinamentos de entidades mais importantes
administrativamente ou segundo o criterio de poboacion. A medida de confinamento
territorial de toda unha comunidade auténoma deberia estar expresamente regulada e
con caracter mis restritivo se cabe. Tamén a lei deberia regular as necesarias excepcions
a estes confinamentos perimetrais. Iso resulta especialmente necesario para evitar
calquera consideracion de suspension da liberdade de circulacién, asi como para que
non se consideren contrarias estas medidas 4 liberdade de circulacién entre comuni-
dades autdonomas dende a perspectiva mais econdmica do artigo 139 CE. Unha futura
regulacion debe estandarizar os elementos basicos da decision administrativa sanitaria,
incluindo a delimitacion temporal, mecanismos de actualizacién ou de prérroga, asi como
reactivos xudiciais case automaticos. As propias entidades administrativas sometidas a
confinamento, ademais do Ministerio Fiscal deberian contar con posibilidades especificas
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de actuacion, asi como dende a cidadania e a sociedade civil deberian ter claros, cando
menos, os elementos de recurso e peticion de suspensién cautelar.

3 AS RESTRICIQNS DE PEQUENAS REUNIONS
E AGRUPACIONS HUMANAS

3.1 Acuestionable proteccion constitucional
das pequenas reunions

Outra medida restritiva moi significativa foi a limitacién de reuniéns ou agrupacions e
permanencia de grupos de persoas en espazos publicos e privados. Como se anunciou,
este estudo non se focaliza nas reunidns ou manifestacions reivindicativas ou nas vin-
culadas coa liberdade relixiosa que tiven ocasién de analizar noutros estudos.

Nun traballo anterior distinguin o exercicio do dereito de reunién das agrupaciéns
humanas. Esencialmente o dereito de reunién queda vinculado &s suas finalidades
reivindicativas. Sinalei que, en Espaia, estas agrupaciéns e actividades humanas en
xeral non implican o exercicio do dereito de reunién e, en consecuencia, non gozan das
sUas particulares garantias. Pese a que poidan concorrer outros dereitos ou garantias
institucionais, como a liberdade empresarial, en xeral a suspensién ou prohibicion de
tales agrupacions de persoas poderase dar con maior facilidade®.

Agora ben, as prohibicidns de agrupacions humanas foron xeneralizandose masi-
vamente e tomando cada vez maior intensidade ata o punto, como se dixo, de chegar
a prohibirse simplemente a reunion na via publica de dlas persoas (non conviventes),
incluso no domicilio. E iso non pode de xeito ninglin pasar inadvertido para o dereito
de reunidn. Estas prohibiciéns da simple posibilidade da reunién, ainda que non tena
finalidade reivindicativa ningunha, considero que necesariamente deben abordarse
como severas restricions do propio dereito fundamental de reunién.

E necesario afirmar a fundamentalidade e proteccién constitucional das posibili-
dades minimas de relacioén social natural da persoa, ainda que non tefnan finalidade
reivindicativa ningunha. Neste punto, cabe recordar que a Lei organica 9/1983, do
15 de xullo, reguladora do dereito de reunién sé regula as reuniéns de mais de 20
persoas (art. 1.2°), ademais de que non suxeita a sta regulacidn reuniéns en domici-
lios, reunions familiares ou de amizade, ou profesionais, entre outras (art. 2°). Iso ten
plenalodxica precisamente para garantir que este tipo de reuniéns non tefian que pasar
polos requisitos de comunicacién previa, designacion de responsables, organizadores,
etc. Hai que lembrar que a técnica é simplemente que non é aplicable a lei, o cal non
implica que non haxa directa proteccién do dereito fundamental do artigo 21 CE que
goza de eficacia directa, asi como de reserva de lei e requisitos para os seus limites. Ao
meu xuizo, o libre desenvolvemento da personalidade que é fonte do reconecemento
dos dereitos fundamentais leva consigo que o dereito de reunidn e, se é o caso, outros
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dereitos, inclta as posibilidades minimas de reunién ou agrupacién humana. No caso
das reunions reivindicativas, obviamente a proteccion debera ser mais intensa. Pode
afirmarse, pois, que a limitacién do nimero de persoas a reunirse por debaixo de vinte
persoas, ainda que non tefa finalidades reivindicativas, é un limite ao dereito de reunion
que requiere dos requisitos xerais dos limites aos dereitos, ainda que non gozara da
mais intensa proteccion da liberdade de reunién reivindicativa.

Ata onde chego, a doutrina non prestou particular atencién a estas prohibiciéns
de agrupacions humanas e as suas limitacions pola COVID-19%. Gonzalez de Lara'’
criticaque através dalexislacion de saide unha simple orde poida prohibir as reuniéns
que non necesitan autorizacion previa na Constitucion. Bilbao segue a Diez Picazo
para afirmar que estas reuniéns merecerian “algiin grao de proteccion constitucional”,
ainda que fose menos intensa que a que se brinda 4s que perseguen unha finalidade de
relevancia publica.'® Asi mesmo, parte de que estas reunions non se poden limitar con
caracter xeral sen o paraugas do estado de alarma ou a habilitacién correspondente
prevista nunha lei organica. Niso cabe estar de acordo se ben, segundo se sinalou, a
proteccion constitucional € menos intensa e iso pode ter reflexos respecto das esixencias
do principio de legalidade para a cobertura das medidas ou a anélise de necesidade e
de proporcionalidade. Iso reflictese, por exemplo, en que a marxe de actuacion para a
restricion destas reunions por razons de seguridade é mais ampla (arts. 17,21 ou 23
Lei organica 4/2015). Igualmente, a marxe de actuacion local (art. 84 e ss. Lei 7/1985,
do 2 de abril, reguladora das bases do réxime local), en especial con relacién ao uso da
viapublical?. As capacidades de actuacion por “orde publica, seguridade publica, satide
publica” permiten actuacions preventivas (art. 84 bis).

O Consello de Estado francés na stia Resolucion do 13 de xufio de 2020%° considerou
desproporcionada a prohibicidn absoluta de reunions de mais de 10 persoas. Agora ben,
aanalise cinguiase as “destinadas 4 expresion colectiva de ideas e opinions, en particular
sindicatos”?!. Como agora se comenta, en xeral os tribunais non tiveron problemas para
ratificar as prohibicions de agrupaciéns humanas de 6 ou 10 persoas. Non obstante, en
maio e xufno de 2021 a situacién cambiou sensiblemente.

3.2 Unha maior aceptacion das restricions as
agrupacions humanas ata maio de 2021

Na primeira onda en marzo de 2020, o artigo 7.1 Decreto 463/2020 de alarma impuxo
a prohibicién xeral de “circular polas vias ou espazos de uso publico”, permitindoo sé
individualmente e baixo as excepcidns previstas?2. Iso levaba consigo a prohibicion
mesma de agrupacions humanas. Logo, coa “nova normalidade” empezouse a limitar
reunions de mais de 10 persoas (Fase 1), 15 persoas (Fase 2), etc. 2°. A situacion foi a
peor especialmente tras o veran. E foi especialmente no outono 2020, pouco antes
do Decreto 926/2020 de alarma, cando baixo a lexislacion de saide as comunidades
autéonomas comezaron a adoptar prohibicions de agrupaciéns humanas variables de 6,

52_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro - xufio 2021) |



Os toques de recollida, confinamentos territoriais, prohibicions de pequenas reunions e de actividades e horarios na contencién
da COVID-19. A siia polémica adopcién baixo a lexislacién de satide ou o estado de alarma e propostas de futuro

10 persoas non conviventes, limitaciéns na via publica, en establecementos ou incluso
en ambitos privados.

Como regra xeral estas restriciéns pasaron, polo xeral, inadvertidas entre as auto-
rizacions ratificaciéns dos TSX. Salvo no caso do TSX do Pais Vasco. Este tribunal foi
un dos TSX mais reticentes as restricidns, xunto co de Aragéon. No Auto 32/2020 do 22
de outubro de 2020, o TSX Pais Vasco non autorizou a prohibicion de reuniéns de seis
persoas en espazos publicos e privados pola insuficiente base legal?*. Expresamente
mencionabase o TSX de Aragdn para sinalar que o artigo 3 LO 3/1986 erasé relativo a
“persoas concretas e determinadas, que presentan unha clara relacién co axente cau-
sante da intervencion administrativa, isto &, a enfermidade” e, tamén seguindo o TSX
de Aragén, que iso non cambiaba coa reforma do artigo 10.8° Lei 29/98 na redaccién
dada pola Lei 3/2020, do 18 de setembro.

Coa segunda onda adoptouse o Decreto 926/2020, do 25 de outubro, de alarma.
Este dotou de cobertura legal en boa medida a estas restricions. Asi, contemplabase a
limitacién da permanencia de grupos de persoas en espazos publicos e privados. Estes
grupos non poderan superar, como regra xeral, o nimero maximo de seis persoas (art.
7.1). Dispuiase que esta medida se activara cando cada presidente autonémico asi o
acorde (art. 9.1), e podera esta autoridade competente delegada reducir ainda mais o
ndmero de seis persoas, “salvo que se trate de conviventes” (art. 7.2). Asi as cousas, pese
aque se fixaba o nimero de seis incluso se habilitaba a reducir a posibilidade de contac-
to social. Presno pon en dubida a prohibicién tallante desta prohibicién de reuniéns?>.
Ao abeiro desta normativa de alarma, no pico da terceira onda de xaneiro a marzo de
2021 chegouse a restrinxir calquera tipo de reuniéns de non conviventes ou limitar as
“reunions” a un maximo duas persoas (Galicia, Murcia, Comunidade Valenciana), ao
igual que a prohibicidon de visitas a domicilio.?

Pois ben, respecto a estas restriciéns a través do Decreto 926/2020, do 25 de outubro,
de alarma. Como punto de partida considero que se cumpre co principio de legalidade
aoregularse suficientemente a medida restritiva e o mecanismo para a sia adopcion, e é
ademais através do instrumento do Decreto de alarma con valor de lei. Certamente non
é sinxelo discernir cando queda afectado o contido esencial destes dereito de reunién
non reivindicativo, vinculado ao libre desenvolvemento da personalidade. En calquera
caso, considero que a posibilidade de prohibir e negar de feito unha reunién con outra
persoa, incluso de 2-3 persoas, quita claridade atafacer irreconecible o contido esencial
daliberdade de reunién nonreivindicativa, polo que esixiria a suspension deste dereito.
E por iso polo que nin sequera seria suficiente o instrumento do Decreto de alarma para
tales restricions tan intensas.

Nestalifa, cabe ter en contaorecurso de inconstitucionalidade de Vox ao Real Decreto
926/2020,do 25 de outubro, de alarma; especialmente no apartado 90 e seguintes vén
considerar que as restricions as pequenas agrupacions humanas, asi como en privado,
implica unha suspensién do dereito vedada ao estado de alarma. Non lle falta razén
a0 meu xuizo ao recurso cando menciona que se trata de “manifestacions esenciais da
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dignidade humana e do libre desenvolvemento da personalidade” ... “tampouco poderan
facelo en locais publicos ou privados por razéns familiares ou de amizade; os partidos
politicos e outras organizaciéns non poderan celebrar reuniéns para os seus propios
fins e mediante convocatoria; tampouco os profesionais poderan reunirse cos seus
clientes en lugares cerrados. Nétese que estas intensas restricidns, ao noso xuizo, é
dubidoso que fosen admisibles incluso nos estados de excepcidn ou de sitio” (n. 92). As
reunions non reivindicativas ata agora non tiveran protagonismo xurisprudencial nin
regulacion. Tras a experiencia vivida considero que a cuestion ben merece unha clara
regulacién da normativa constitucional e de excepcion, asi como do dereito de reunién
e lexislacién sanitaria excepcional.

3.3 Fortes diverxencias e maiores resistencias a prohibicion
de reunions sen a cobertura do estado de alarma
dende maio de 2021 e propostas de futuro

Sen prexuizo das dubidas de constitucionalidade destas restricidéns baixo o estado
de alarma, maiores sombras xera a posibilidade xeneralizada de prohibir reunions sé
baixo alexislacién sanitaria e en especial do artigo 3 LO 3/1986. Segundo se dixo, estas
restriciéns pasaron relativamente inadvertidas ata o auto do Pais Vasco e sobreveu o
Decreto 926/2020, do 25 de outubro, de alarma que expresamente as regulou. Co final
da vixencia, volveron adoptarse medidas restritivas de agrupaciéns humanas.
Nalgunhas comunidades auténomas foron ratificadas sen excesivo problema: “Ninguin
problema ofrece a consideracion de que a reducién a un maximo de 10 persoas das
agrupacions ou reunions familiares e/ou sociais non pasa da categoria de simple limita-
cion do dereito de reunidn, nunca de suspension deste” (auto 173/2021, do 7 de maio,
TSX Comunidade Valenciana, secc. 4 FX 4.3.2°). O TSX Estremadura tamén ratificou
estas prohibicidns nos seus autos do 10 de maio (autos 54, 55 e 56). No caso de Galicia,
a prohibicién de reuniéns non presenta ningun problema no auto 70/2021, do 28 de
maio, conapoiodaSTSn.719/2021,do 24 de maio. Ademais, reférzase coa prevision da
Lei 8/2021 galega de saude que contempla expresamente “Restricions &s agrupacions
de persoas, incluidas as reuniéns privadas entre non conviventes”. O auto 152/2021
TSX de Baleares do 7 de maio tamén ratificou xudicialmente a prohibicién de reuniéns.
O TSX Navarra respecto da prohibiciéon de reuniéns publicas e privadas de mais de
seis persoas deunas, en xeral, por boas na segunda onda (outono 2020). E na mesma
lifa, o auto 65/2021 do 11 de maio tamén as ratificou, pese a que non fixo o mesmo
co toque de recollida. Despréndese neste caso unha necesidade de xustificacion mais
intensa para o toque de recollida que para as restriciéns de agrupaciéns humanas.
Noutras comunidades auténomas as resistencias foron maiores, negaron a posibi-
lidade radical destas restricions. Destaca sen dibida a exhaustiva e garantista andlise
das restricions as reunidons do TSX Castela-A Mancha (auto 481/20201, do 11 de maio).
No seu extenso FX 5° analizase a regulacién das reuniéns para concluir que por debaixo
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de 20 persoas non € que non conten con proteccion constitucional “non quere dicir que
sexa libre a autoridade para limitar as de menos de 20 persoas, sendn xustamente todo
o contrario, son reunions que nin sequera se suxeitan a ningunha das previsiéns e posi-
bles limitacions da devandita LO, son, se se quere, as reunidns mais libres, as que mais
afastadas estan de calquera idea de suxeicién a requisito ningn”. E dicir, para prohibir
as reunions de menos de 20 persoas hai menos liberdade, mais se cabe no caso das re-
uniéns privadas: “calquera reunion, incluso a mais privada e familiar, ten ou pode ter un
caracter relevante en relacion coa formacién da opinion civica, politica ou democratica
dos cidadans, sendo polo tanto artificioso distinguir entre reuniéns cunha finalidade ou
conoutra, porque ata nareunioén que aparentemente menos tena que ver co ambito do
politico..” e contan con proteccion ao “maximo nivel”. A resolucién afirma coincidir co
Auto TSX Pais Vasco do 22 de outubro que non permite as restriciéns de reuniéns con
lexislacion sanitaria. De forma categoérica concliese que “o Artigo 3 da LO 3/1986, do
14 de abril, non ampara a limitacion ou restricion do dereito fundamental de reunion”.

O Auto TSX Pais Vasco N. 21/2021 do 7 de maio analiza a prohibiciéon do Goberno
Vasco de reuniéns de mais de catro persoas, sen distinguir entre espazos publicos ou
privados. O Fiscal consideraba que a devandita medida tan sequera afectaba ao dereito
de reunién. O FX 6° lembra que “liberdade de opinidn pode exercerse ante familiares,
achegados, amigos, etc.” Iso para concluir na lifia xeral de que “o noso actual ordena-
mento xuridico non permite que as comunidades auténomas poidan acordar, féra do
estado de alarma, medidas restritivas de dereitos fundamentais con caracter xeral non
individualizado.” (FX 7°) e, polo tanto, tampouco a prohibicion de reunions de menos
de 20 persoas.

O TSX Castelae Lednnoseuauto 193/2021 do 27 de maio tampouco ratificou a pro-
hibicion de reuniéns de 6 persoas. Partese da critica xeral do TS 4 regulacion ordinaria
de saude. O TSX non avalida, ainda que poida considerarse que se trata dunha medida
de escaso impacto. Afirmase que “a medida cuxa autorizacidn se pretende non sé afecta
ao dereito de reunién senén tamén ao dereito & liberdade, e ao dereito 4 intimidade
persoal e familiar, polo que a busca de medidas alternativas menos intervencionistas
¢é obrigada” (FX 5°).

E, de novo, xa contamos coa posicién do TS. O alto tribunal non negou radicalmente
as limitaciéns as agrupacions humanas, pero impén un canon de admisién moi severo.
Segundo se adiantou, o auto 152/2021 TSX de Baleares do 7 de maio ratificou a pro-
hibicién de reunions. Non obstante, dias maxistradas do TSX Balear presentaron voto
particular especialmente respecto da prohibicién das reuniéns privadas por afectar ao
dereito 4 intimidade persoal e familiar (FX 5° vp). Cabe significar o caso balear pois é o
unico respecto do que o TS se pronunciou en canto a prohibicién de reuniéns. E cabe
sinalar que o TS considera que estas “restricions son considerablemente mais intensas
e extensas. Iso, como se ver3, ten relevancia 4 hora de determinar tanto a cobertura
normativa requirida, como a xustificacion substantiva das medidas sanitarias restritivas
de dereitos fundamentais”, que inciden “restritivamente en elementos basicos [...] do
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dereito dintimidade familiar, asi como do dereito de reunion”. E como se expuxo respecto
do toque de recollida, o TS é tamén especialmente esixente respecto da xustificacion
por parte do goberno na adopcién da restricién e a accién de ratificacién xudicial, que
require base probatoria e argumentativa especialmente forte. E por iso polo que o TS
considera que non procedia a ratificacion das prohibiciéns de reuniéns en Baleares.

A vista do anterior cabe sinalar que se xerou unha especial sensibilidade en moitos
TSX respecto da prohibicion de agrupacions de persoas tanto no ambito publico como
no privado. Algiins TSX nin sequera consideran que a lexislacién sanitaria sexa suficien-
te para unha prohibicién xeneralizada. O TS si admitiu a premisa teoricamente -igual
que o toque de recollida- moi 4 forza, ata o punto de que admite a base legal, pero é
moi esixente na andlise da xustificacion, necesidade e proporcionalidade. De cara ao
futuro, aregulacién de salde deberia prever especificamente esta medida, determinar
e diferenciar alglins nimeros de persoas posibles na prohibicién. Posiblemente debe-
ria apuntar que en todo caso a prohibicién de reuniéns por debaixo de cinco persoas
so caberia moi excepcionalmente e, en boa medida, habia ser de caracter singular ou
conectado con estados de excepcion. Deberia regular con maior rigor e requisitos os
supostos de prohibicién mais vinculados as reuniéns reivindicativas, partidos, sindica-
tos, asociacions, relixion, etc. En canto a prohibicion de reunidns privadas, se é o caso,
débese prever expresamente que en ninglin caso podera accederse ao domicilio, sen
prexuizo doutros medios de coflecemento destas que sexan respectuosos cos dereitos
fundamentais.

4 O “IRMAN POBRE”": AS RESTRICIONS DE
ACTIVIDADES E HORARIOS DOS ESTABLECEMENTOS
E AS SUAS DUBIDOSAS GARANTIAS

Non pouco conflitivas e de especial relevancia foron as restricions a actividade dos
establecementos. Estas adoptaronse tanto cos decretos de alarma como baixo o abeiro
dalexislacion sanitaria. Prohibiuse ou limitouse mais ou menos severamente o horario
4 actividade de diversos sectores e tipos de establecementos, especialmente de hosta-
leria. Non lle falta razén a Cidoncha cando afirma que “ata onde eu sei, a doutrina, moi
entretida cos confinamentos, non formulou a pregunta que aqui fago.”?” Recentemente
Guerrero prestou atencion.?®

Ao meu Xuizo, son restriciéns que afectan a garantia institucional da liberdade de
empresado artigo 38 CE e, se é o caso, o dereito ao traballo e 4 liberdade de profesién do
artigo 35 CE. Tratase de dereitos coas garantias constitucionais como o contido esencial
eareservadelei paraaregulacion do exercicio (art. 53. 1° CE). Non cabe dibida de que
alegalidade é esixible, ainda que con menor intensidade que respecto dos dereitos dos
artigos 15-29 CE. Non rexe a reserva de lei organica, a posibilidade de regulacién por
decreto lei é moito maior. E aregulacion legal pode ser en moi boa medida autondmica,
dado que se trata dunha materia na que concorren especiais competencias.
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Adiferenzadoutrasrestriciéns, contase coa cobertura legal da lexislacién sanitaria.
Ademais da vaga cobertura da Lei organica 3/1986, do 14 de abril, de medidas espe-
ciais en materia de saude publica que habilita a “adoptar as medidas oportunas para o
control dos enfermos”, “asi como as que se consideren necesarias en caso de risco de
caracter transmisible” (art. 3), hai que ter en conta que outras leis sanitarias acomparnan
aestae permiten “aincautacién ouinmobilizacién de produtos, suspensién do exercicio
de actividades, peches de empresas ou das suas instalacions, intervencién de medios
materiais e persoais e cantas outras se consideren sanitariamente xustificadas” (art.
26 Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de sanidade). E especialmente o artigo 54 da Lei
33/2011, de 4 de outubro, xeral de satde publica prevé “c) O peche preventivo das
instalacions, establecementos, servizos e industrias; d) A suspensidn do exercicio de
actividades” e “f) Calquera outra[...] se existen indicios racionais de risco”. E na lina do
afirmado da competencia autonémica na materia esta lexislacion estatal ten os seus
ecos e réplicas en decenas de leis autondmicas de sanidade e nova normativa de plans
de emerxencia ou alerta que se foi implantado. Asi pois, a lexislacion ordinaria permite
incidir en actividades, asi como respecto de bens, produtos ou procesos produtivos.?’

Baixo o réxime de alarma, o artigo 11 da Lei organica 4/1981, do 1 de xufo, non fai
referencia especifica ao cesamento de actividades especificas, se ben directamente
permite intervir e “ocupar transitoriamente industrias, fabricas, talleres, explotaciéns
ou locais de calquera natureza” (letra c). Non obstante, o artigo 12 segundo parece
excluir esta opcion para supostos de crises sanitarias. En todo caso, o mesmo artigo
12 primeiro paragrafo expresamente da pé a aplicar a lexislacién ordinaria de situa-
cidns excepcionais. E esta dota de cobertura a que se adopten medidas respecto das
actividades. Sobre esta base, o artigo 10 Real Decreto 463/2020, do 14 de marzo, de
alarma na primeira onda suspendeu a apertura ao publico de locais e establecementos
retallistas e “calquera outra actividade ou establecemento que a xuizo da autoridade
competente poida supofier un risco de contaxio” (art. 10.1°). Evitando en calquera caso
“aglomeracions” nas que se mantefian abertos (art. 10.2°), suspéndense “actividades de
hostaleria e restauracion” (art. 10.4°) asi como “verbenas, desfiles e festas populares”.

Foi especialmente destacable a xeneralizacién da suspensién de actividades dende
0 30 de marzo de 2020 a través da chamada “hibernaciéon” da economia. Articulouse a
través do Real Decreto-lei 10/2020, do 29 de marzo, que tifia por “prioridade[...] limitar
ao maximo a mobilidade.” Canalizouse a través dun “permiso retribuido recuperable, de
caracter obrigatorio” de 10 dias (art. 2). Como afirmei no seu dia, dada astiaintensidade
e caracter xeneralizado, pode considerarse que a suspension total de actividades salvo
as esenciais do Real Decreto-lei 10/2020 dende o 30 de marzo so6 deberia adoptarse
baixo o estado de excepcidn pois asi 0 esixe a Lei organica 4/1981, do 1 de xufio. Non
se tratariatanto dunhavulneraciéndo artigo 55.1° CE conrelacién ao artigo 116, dado
gue non se prevé a suspension formal da liberdade empresarial (art. 38 CE). Guerrero
xustificouno baixo a natureza propia dos estados de excepcidn apelando a certa fle-
xibilidade interpretativa.*® En calquera caso unha mellor regulacién combinada con
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claras garantias facilitaria a adopcion destas medidas incluso suspensivas de dereitos
do artigo 35e 38 CE.

Cidoncha non dubida en que amedida durante o estado de alarma “afectou (e de que
maneira!) & liberdade de exercicio da actividade empresarial”, “se o respecto ao contido
esencial da liberdade de empresa queda nisto, a nosa sufrida liberdade non vale gran
cousa como dereito fundamental”. Non obstante, lembra que a xurisprudencia consti-
tucional foi bastante mais estrita polo que “unha prohibicion xeral e case absoluta (con
excepcions que confirman a regra) de exercer a actividade empresarial en determina-
dos sectores de actividade econdmica, constitie unha limitacién de tal intensidade da
liberdade de empresa que determina un impedimento practico do seu exercicio”. Sinala
que non pode aducirse que fose temporal, pois precisamente isto é unha suspension.
Tamén, pola sla parte, considera que as restriciéns de capacidade ou de horarios tamén
deberian ser autorizadas ou ratificadas xudicialmente. Conclie que “ninguén parece
crer que aqui esta en xogo un dereito fundamental chamado liberdade de empresa”st.

De la Quadra®? lembra as amplas competencias non sé en satide sendn en comercio
interior das comunidades auténomas. De ai que € l6xico que unha norma estatal esta-
blecese habilitaciéns legais para que as propias autoridades autonémicas poidan res-
trinxir dereitos como o de liberdade de empresa, permitindo asi a adopcién de medidas
sobre capacidade, desinfeccidn, horarios, distancia, acondicionamento, suspension do
exercicio de actividades, peches de empresas ou as suas instalaciéns, ou intervencion
de medios materiais e persoais.

Este marco xuridico pode explicar que na segunda e terceira ondas o peche de
establecementos ou restricion de actividades non se articulase a través da cobertura
xeral dun Decreto de alarma, que non fai referencia a estas medidas. As suspensiéns,
peches, condicidns ou restricions adoptaronse sobre a base da lexislacién sanitaria e
das comunidades auténomas.

Polo xeral, en 2020 moitas autorizaciéns ratificaciéns xudiciais si que incluian estas
medidas, simplemente sen distincién de se se trataba ou non dun dereito fundamental.
Nalguns casos afirmabase expresamente que a intervencién en actividades econémicas
non afecta dereitos fundamentais, polo que non procedia a ratificaciéon. Asi sucede no
Auto 142/2020, do 27 de outubro de 2000 do TSX Comunidade Valenciana. No seu FX
1°sd se centraenrestricions a liberdade de circulacion e non nas “demais medidas, por
tratarse de [...] supostos de intervencion no exercicio de actividades econémicas (ou
outras asimilables), non estan suxeitas -~como explicaremos- ao control xudicial do que
setrata.” Asi,no FX 5° exclie dastaandlise “13. Aintervencidn no exercicio de activida-
des econdmicas (ou outras asimilables), que tampouco esta suxeito ao control previo de
legalidade nesta orde xurisdicional, sen prexuizo dos medios e recursos ordinarios que
poidan articularse contra tal tipo de medidas”. O Auto 280/2020 do 28 de outubro de
2020 TSX Castelae Ledn declara a perda sobrevida de obxecto respecto da ratificacion
xudicial de medidas que implicaban a suspensién ou condiciéns para actividades pola
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adopcién do decreto de alarma. Sen que se afirme expresamente, iso implica que non
considera que afecten a dereitos fundamentais polo que non hai que ratificalas.

Cabe engadir que, sen prexuizo de que en moitos casos non se considere precisa a
staratificacién-autorizacién, sempre son posibles reaccions xudiciais efectivas fronte
as estas. Asi, en pleno pico da terceira onda noinverno de 2021 destacou a suspensiéon
das restricions & hostaleria polo auto do 9 de febreiro do TSX do Pais Vasco PO 94/2021,
Medidas cautelares 12/2021.

Sen prexuizo da suficiencia da lexislacion ordinaria para aplicar estas restricions, en
tanto en canto se adopten de modo colectivo no marco dalexislacién de salide, considero
que estas medidas restritivas dos artigos 38 CE ou 35 CE si que deben ser sometidas
4 autorizacion-ratificacion xudicial que esixe a Lei 29/1998. E asi o creo por canto
“impliquen a limitacion ou restricion de dereitos fundamentais cando os seus destina-
tarios non estean identificados individualmente” (art. 10.8° art. 11.1° e Lei 29/1998).
A maior parte das restricions que implican ordes colectivas de peche, restricion severa
de horarios ou capacidade considero que afectan a estas liberdades, polo que deben
ratificarse. En canto ao fondo, a relevancia social, econdmica e para os afectados por
estas medidas é tan intensa que non parece razoable excluir os artigos 38 e 35 CE dun
dos “dereitos fundamentais”.

Unha futuraregulaciéon ben poderia deixar claro este aspecto, sen que sexa problema
legalmente excluir aratificacién-autorizacién ao respecto destas medidas. Iso non obsta,
claro estd, para a posibilidade de suspensién cautelar destas restricions.

5 PARA CONCLUIR: UN “ESTRES TEST” AO SISTEMA
XURIDICO QUE NON TODOS SUPERARON, A
ESPERA DO TC E DE MELLORAS NORMATIVAS

Que a vacinacion nos fai ver a luz ao final do tunel, esta claro. Que lamentablemente
nos préximos tempos seran necesarias restricions de dereitos fundamentais en razén
de enfermidades contaxiosas, tamén. Tan certo creo que é isto como o feito de que o
marco xuridico espafiol, tanto do dereito excepcional como especialmente a lexislaciéon
ordinaria, demostrouse claramente insuficiente. Non sei se o noso sistema xuridico su-
perou a proba de estrés test 4 que foi sometido. Coas maiores restriciéns de dereitos da
historia constitucional e un marco xuridico obsoleto, non foi exemplar un TC que polo
menos durante ano e medio mirou cara a outro lado (coa efémera excepcion do ATC
40/2020, do 30 de abril). Estan pendentes dous recursos de constitucionalidade aos
decretos de alarma de marzo e outubro. Tamén unha cuestion de constitucionalidade
fronte 4 deficiente lexislacion ordinaria, mencionado anteriormente, e un recurso de
inconstitucionalidade fronte a un aspecto da nova lexislacion de satde galega por infrinxir
areservade lei organica.® Especialmente respecto dos decretos de alarma, cando resolva
o TC estarda moi condicionado porque unha declaracién de inconstitucionalidade poderia
ter efectos dificilmente calculables. En todo caso, as decisidns do TC, especialmente se
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non se dilatan no tempo, seran elementos esenciais para a regulacién futura que debe
acometerse. O Defensor do Pobo, sen prexuizo doutras actuacions plausibles, veuse
desentender coa sua resolucién do 3 de setembro de 2020, de non interponer recurso
de inconstitucionalidade®*. Ao meu xuizo, mais ala do debate politico, € incuestionable
que a restricion (ou mais ben suspension de dereitos)® do primeiro estado de alarma
ben merecia ser elevada ao TC.

En calqueracaso, a maior responsabilidade nas fallas do sistema xuridico posiblemente
se debe aque o goberno nonimpulsou alexislacion nin o parlamento tivo ninglin interese
en dotar dun marco xuridico aceptable para que as autoridades sanitarias adoptasen
medidas restritivas de dereitos fundamentais para a contenciéon da pandemia. No ou-
tono de 2020 e na primavera de 2021 esta carencia foi clamorosa. As reformas da Lei
29/1998 en setembro de 2020% e de maio de 2021% foron insuficientes. O lexislador
(e amaioriade grupos parlamentarios) desbotaron sen debate a posibilidade de aplicar
unha regulacion suficiente na materia®. O goberno non mostrou ninglin interese en
liderar os cambios xuridicos importantes. Preferiu mostrarse como o pacificador ante
o caos xuridico que el mesmo creou por omision, especialmente, adoptando o Decreto
926/2020, do 25 de outubro, de alarma. Os lexisladores autonémicos, ben ordinarios
(Galicia) ou de urxencia (Catalufia, Aragdn) en non poucos casos intentaron pofer
parches a estas graves carencias lexislativas estatais, bordeando ou saltando os limites
constitucionais. O TS ratificou o papel central do lexislador estatal e organico. E é que
o lexislador autondmico sé pode complementar, pero non suplir. Nesta lifa, baixo o
criteriodo Consello de Estado®, 0 Gobernorecorreu a lei galega de satide. Non lle falta
razén ao meu xuizo, pero ben pode pensarse que, como o can do hortelan, o Goberno
nin come as verzas nin deixa collelas.

Creo que foron as autoridades autondmicas e os xuices os que mais puxeron da sta
parte ante as fallas do sistema xuridico. E iso coas importantes diferenzas nos seus pro-
pios criterios, tanto polaincerteza xeneralizada como, especialmente, afaltadun marco
xuridico aceptable. Uns e outros estaban nas trincheiras xuridicas, e aparentemente en
bandos contrarios. O TS, especialmente & Gltima hora, participou significativamente.
Polareformadalei xurisdicional de maio de 2021 o TS foi forzado a decidir polo recurso
de casacion respecto da ratificacién-autorizacién das medidas dos TSX.

Quen subscribe esta polo xeral a favor das argumentaciéns da maioria de resolu-
ciéns xudiciais que foron contrarias as medidas restritivas. Especialmente destacables
foron os TSX de Aragdn ou do Pais Vasco. Coa fin do estado de alarma en maio 2021,
non obstante, moitos TSX que foran moi condescendentes pasaron a unha situacién
moito mais belixerante respecto da posibilidade de impofier restricidns coa lexislaciéon
de satde (Castela e Ledn, Castela - A Mancha, Canarias, Navarra, por citar algtins). A
mifa percepcion persoal é que dende os tribunais arrimaron o ombro ata o indicible,
aceptando unha lexislacion dificilmente admisible nun Estado de dereito. O TS ben
puido negar radicalmente a suficiencia da lexislacion sanitaria para adoptar medidas
restritivas sanitarias, como o fixeron varios TSX. Creo que non o fixo en maio e xufio de
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2021 porque xa bastante creba politica e institucional houbo. Pero esa patada & inaccién
do goberno e lexislador estatal recibiriana nas stas pousadeiras as autoridades autoné-
micas, deixandoas nunha posicion moi forzada. Para quen subscribe, as sentenzas do TS
en casacién de maio e xuho de 2021 zumegan unha gran dubida de constitucionalidade
sobre o marco xuridico. Antes de romper a baralla, admitiuse a duras penas a suficiencia
doartigo 3LO 3/1986,iso si, afirmando que é unhalexislacion moi mellorable que teria
que ter sido actualizada as necesidades da pandemia. O TS preferiu pofier o listén moi
alto para seguir admitindo restricions de dereitos coa devandita lei, ao esixir un plus
de xustificaciéns e motivacions tanto as autoridades sanitarias como aos TSX que as
deben ratificar-autorizar. E todo iso & espera ou dunha nova lexislacion ou da opinién
do TC. Dende aqui modestamente intentouse poner algo de luz na convulsa situaciéon
e achegar alguns criterios para futuras melloras reguladoras.
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25 Presno, 2021: 30.
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27 Cidoncha, 2020: 22-23.

28 Guerrero, 2020: en especial 24 e ss.

29 Cierco, 2005: 252 e ss.

30 Guerrero, 2020: 8-10.

31 Cidoncha, 2020: 14 e 23.

32 de la Quadra, 2020: 10.

33 Recurso de inconstitucionalidade do Goberno respecto do novo artigo 38 sobre medidas preventivas en materia de saude piblica Lei
8/2008, do 10 de xullo, de saiide de Galicia, redaccion por Lei de salde de Galicia 8/2021, do 25 de febreiro.

34 Dispoiiible en: https://www.defensordelpueblo.é/wp-content/uploads/2020/09/resolucion_estado_alarma.pdf

35 En especial Cotino, 2021b.

36 Reforma da Lei 29/1998 por Lei 3/2020, do 18 de setembro.

37 Reforma da Lei 29/1998 por Real decreto-lei 8/2021, do 4 de maio.
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“Aquel que non coniece a sua historia estd condenado a repetila”,
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“Se queremos que todo siga como estd, € necesario que todo cambie”,

Giuseppe Tomasi

Resumo: A dinamica que a primeira declaracion de Estado de Alarma de marzo de 2020
iniciou, respecto da regulacion de aspectos que afecta ao exercicio das competencias locais,
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permiten debuxar un escenario de atencion sen par, que permitiron que as administracions
locais sexan as que en primeiro lugar enfronten as consecuencias derivadas das decisions
adoptadas tanto a escala nacional como rexional. Na presente investigacion estidanse al-
gunhas das principais medidas adoptadas e en que medida a normativa de réxime local
debera recibir estas, no ben entendido de que son os principais actores dunha necesaria
gobernanza urbana intelixente ainda por facer.

Palabras clave: pandemia, Administracion local, Estado de Alarma, gobernanza urbana, co-
gobernanza, xestion local.

Resumen: La dinamica que la primera declaracion de Estado de Alarma de marzo de 2020
ha iniciado, respecto a la regulacion de aspectos que afecta al ejercicio de las competencias
locales, permiten dibujar un escenario de atencion sin par, que han permitido que las admi-
nistraciones locales sean las que en primer lugar enfrenten las consecuencias derivadas de
las decisiones adoptadas tanto a escala nacional como regional. En la presente investigacion
se estudian algunas de las principales medidas adoptadas y en qué medida la normativa de
régimen local debiera recibir las mismas, en el bien entendido de que son los principales
actores de una necesaria gobernanza urbana inteligente alin por hacer.

Palabras clave: pandemia, Administracion local, Estado de Alarma, gobernanza urbana, co-
gobernanza, gestion local.

Abstract: Dynamics involved in the first alarm state declared in Mars 2020, brought a new
understanding of how regulation which affect the local action, this draws an scenery of at-
tention to local powers, and allows public bodies to define in first place the consequences
connected to the decisions taken not just at National but at Regional Level. This paper deals
with the case of the more significant decisions taken, starting from Mars 2020 till now, and the
impact of those in the local regulation, with the projection of the significant roles that local
authorities should take in dealing from an urban governance perspective with the pandemic.

Key words: pandemic, local authorities, health emergency, urban governance, resilience,
co-governance, local management.

SUMARIO: 1 O contexto: Estado de Alarma, Administracion local e “sindemia”. 2 Muinos de
vento, vaivéns politicos, incertezas xuridicas e a sGa afeccion & xestion local. 21 Exame
das competencias Locais e a sUa xestion en materias afectadas de maneira directa polo
Estado de Alarma durante a vixencia do Estado de Alarma. 2.2 Exame dos condicionantes
xurisdicionais derivados da incidencia do exercicio de competencias autonomicas no am-
bito local, e a slia xestion en todas as materias afectadas pola pandemia tras o Estado de
Alarma. 2.2.1 A incidencia da regulacion autonomica e a sGa proxeccion na xestion local en
atencion as limitacions impostas pola pandemia. 2.2.2 Competencia en materia de vivenda,
urbanismo e medio ambiente urbano. 3 Oportunidades economicas dende a resiliencia e a
intelixencia territorial: da Cidade Intelixente a Cidade Resiliente. 4 Bibliografia.

1 O CONTEXTO: ESTADO DE ALARMA,
ADMINISTRACION LOCAL E “SINDEMIA”

A atencién 4 actuacion das administracions locais en momentos de crises xa sexa esta
econdmica, sanitaria ou simplemente politica, é un elemento que permite entender o
funcionamento da economia a escala nacional, a atencidn sanitaria ou a xestion politica,
en tanto en canto, as administraciéns locais, como administraciéns mais proximas ao
cidadan? permiten proxectar a necesidade social no dmbito inmediato no que os efectos
de toda crise tefien lugar.

E por iso polo que chegar a entender cal é o marco xuridico de actuacion, as ferra-
mentas xuridicas, as técnicas normativas e as consecuencias das actuacions locais,
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supon entender parte non sé do problema -sexa este cal sexa- senén tamén parte da
solucion®. A situacion que a pandemia por COVID-19 deixou nas nosas administracions
locais, afectadas pola necesidade dunha recuperaciéon econdmica que parece ainda afas-
tada* merece ser entendida no marco das posibilidades de actuacidén que estas tefien
na definicién das mellores estratexias para loitar non sé contra o contaxio da enfermi-
dade®, sendn contra a destrucion do tecido empresarial local. A presente investigacion
dividese en duas partes diferenciadas: na primeira abordaremos a expresion derivada
daregulacion ex Estado de Alarma na normativa localé, e con iso os cambios que deberon
producirse para axustar o funcionamento das administracions locais ao escenario de
confinamentos perimetrais, peches, e restricions diversas 4 mobilidade e 4 actividade
socioecondmica e cultural. A segunda parte examinara elementos derivados do exercicio
de competencias locais en sectores claves e como o desenvolvemento dese sector esta
sendo afectado pola crise e as medidas nacionais e locais, e por Gltimo reflexionaremos
sobre o papel protagonista que deben desempenar as administracions locais en tanto
qgue son administracions que tiveron que afrontar en primeiro lugar a adopcién de
estratexias eficaces nunha situacién de emerxencia sanitaria sen precedentes como a
que se operou coa COVID-197.

Pois ben, neste contexto, as administracions locais, como actores do campo de ba-
tallana que todas as decisiéns administrativas independentemente da Administracion
da que emanen deban proxectarse, deberon afrontar retos derivados da cualificaciéon
non s6 da emerxencia sanitaria, sendn da emerxencia climatica. Isto é, deberon lidar
coasdistintas reformas e regulacions tendentes aremediar a situacién de desconcerto
que 3s veces sentiu a poboacién cando viu diminuidas as stas facultades e liberdades
ambulatorias en pos da salvagarda da saude publica, o interese xeral, e a atencién as
garantias constitucionais do noso estado de dereito.

2 Mui@os DE VENTO, VAIVEN§ P0LiT|co§, INCERTEZAS
XURIDICAS E A SUA AFECCION A XESTION LOCAL

Examinar o contido do artigo 25 da Lei de bases de réxime local®, en plena pandemia,
non deixa de ser un exercicio sorprendente, cando se pon no contexto das actividades
que as administraciéns locais, sempre activas, vefien desenvolvendo para aplicar a
lexislacion estatal derivada do Estado de Alarma, as limitaciéns autonémicas, por mais
que poidan diverxer de municipio e as propias disposiciéns locais, que no contexto
das Ordenanzas, e se é o caso bandos de alcaldia, vefien complementar un escenario
complexo de interaccién interadministrativa, onde as administracions locais, acaban
sendo as protagonistas.

De feito, a competencia de cumprimento e salvagarda da regulacién estatal e auto-
némica’ resultou crucial para garantir o cumprimento das medidas adoptadas para, por
exemplo, manter os confinamentos perimetrais, avanzar na seguridade e na salubrida-
de publica, ordenar a mobilidade, e o uso dos espazos publicos?®, parques e xardins e
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a xestion dos equipamentos e provisiéon de servizos locais, afectados e mediatizados
polas limitaciéns normativas impostas. Por todo o anterior, propofiemos un exame
que, se ben non aspira a ser exhaustivo, quere botar algunha luz sobre a relevancia do
exercicio das competencias das administracions locais como elementos cruciais para
entender aforma en que se puideron conter ou non os contaxios nos distintos espazos
e territorios do Estado Espanol.

Paraiso, dividiremos a atencién & actuacion local en dous elementos: as competencias
en materias que foron especialmente relevantes no control da pandemia?’, por vincularse
asalubridade, mobilidade, control de capacidades e seguridade cidada, limpeza, xestion
deresiduos e a xestion (provision) de servizos turisticos, abastecemento de augae o seu
saneamento, e, como non podia ser doutra maneira, a provisioén de servizos mortuorios,
e doutro lado, outras competencias locais en materias que, se ben non tiveron unha
afeccién directa no control da pandemia, si presentaron unha afeccion “indirecta”®?,
referimonos as que afectan 4 provision de servizos sociais, ou socio comunitarios e de
educacion?®, a xestidon urbanistica e de politica de vivenda, actividades deportivas'4,
espectaculos publicos, ou a atencion ao medio ambiente urbano ou a paisaxe, ao patri-
monio histdrico, as feiras, abastos, lonxa, comercio ambulante!’, entre outros.

Discutible como é, en principio, esta clasificacidon proposta, pois a ninguén se lle
escapa que por exemplo o control da calidade do aire¢resulta de especial importancia
no caso das enfermidades que afectan a funcidon pulmonar ou tefien proxeccion respi-
ratoria, sérvenos non obstante para entender a necesariaimbricacion da gobernanza®”
local na cualificaciéon dunha actuacién de saude publica, que ao igual que transformou
as nosas actividades diarias durante periodos prolongados vinculados ao Estado de
Alarma, tamén puxeron de manifesto a necesidade de melloras reguladoras®® que
afectan 4 xestion local e, polo tanto, 8 regulacién e capacidade de actuacion e xestion
das corporaciéns locais. Vexamos que se quere dicir con iso.

21 Exame das competencias locais e a sta xestion en
materias afectadas de maneira directa polo Estado de
Alarma durante a vixencia do Estado de Alarma

A cronoloxia dos acontecementos que tiveron lugar dende a declaracién do primeiro
Estado de Alarma en marzo de 2020 marcou tamén a cronoloxia e afeccion ao exer-
cicio das competencias das administraciéons locais®. En primeiro lugar, porque estas
se vefien exercer de forma coincidente (xestion dos asuntos ordinarios) coa sorte de
recentralizacién de competencias sanitarias para loitar contra a pandemia que puxo
de manifesto a declaracién do Estado de Alarma?. En segundo lugar, porque a xestion
econdmica que subxace ao exercicio das competencias en materias diversas como as
que tefien atribuidas as administracions locais, vironse afectadas ao mesmo tempo que
minoraban as arcas municipais?t. Con todo, durante a vixencia do Estado de Alarma, ou
dos distintos estados de alarma e as stias prérrogas, a afeccion 8 xestion local encontrou
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como pedra de toque a afeccién aos dereitos fundamentais na medida en que corres-
pondia aos axentes da autoridade? manter a orde publica, e velar polo cumprimento
das medidas de: toques de recollida, limitacién en canto a capacidades, confinamentos
perimetrais ou selectivos e, por conseguinte, o exercicio da potestade sancionadora.

A competencia en materia de orde publica entendemos que forma parte das que
poderiamos considerar como claves no control da pandemia, pois resulta especialmente
importante para a salvagarda das medidas que se adoptan e que nos casos en que su-
pofan limitacién no exercicio de dereitos individuais supdn un exercicio de autoridade
que fixo recaer nas administraciéns locais o exercicio non sé de potestades sanciona-
doras vinculadas ao incumprimento das medidas, senén tamén & propia autorizacion e
control ex ante de actividades na via publica, e a salvagarda da orde en operacions de
especial significado politico como foi a celebracién de comicios autonémicos (Madrid®,
Catalufna?, Pais Vasco?® e Galicia?), co despregamento de medios persoais e materiais
paragarantir aaplicacion dos protocolos sanitarios e evitar gromos en favor do interese
xeral dacidadania. Lémbrese ademais que a Lei organica de forzas e corpos de segurida-
de do estado?” deixara expresada de maneira directa a necesidade de participacion das
administraciéns locais na preservacién daorde publica. Labor que veiien realizando, con
ou sen pandemia, pero cuxo protagonismo resulta que entendemos moi relevante para
o aseguramento das condiciéns de saude e orde publicas, primeiro durante a vixencia
dos sucesivos estados de alarma e, tras a sta finalizacién, na aplicacién de medidas
ratificadas e aprobadas que suponan limitacién do exercicio de dereitos.

Asi, a previsidon contida no artigo 25 da Lei de bases de réxime local respecto da
competencia en materia de trafico e seguridade viaria, tivo que ser modulada en plena
pandemia coas limitaciéns & mobilidade impostas, o que se operou dende a primeira
declaracion de Estado de Alarma por Real decreto 463/2020, do 14 de marzo?®.

2.2 Exame dos condicionantes xurisdicionais derivados da
incidencia do exercicio de competencias autonomicas
no ambito local, e a siia xestion en todas as materias
afectadas pola pandemia tras o Estado de Alarma

Un elemento clave para entender a xestién realizada polas administracions locais,
vinculada 4 imposicién de medidas restritivas da mobilidade e limitativas de dereitos
ex pandemia, foi a progresiva xudicializaciéon da vida administrativa e a sia repercusiéon
na aplicacion das disposicions estatais e autondmicas a elas conexas. E por iso polo que
resulta neste punto inevitable o exame dos condicionantes xurisdicionais e a stia proxec-
ciontras o Estado de Alarma. Ténase en conta non obstante que, como tivemos ocasion
de examinar?®, tras a vixencia do primeiro Estado de Alarma (isto € o que comprendeu
dende o 14 de marzo de 2020 ata o 21 de xufio de 2020), a posta en valor dunha “estra-
na” nova normalidade auspiciada polo Plan de desescalada do 28 de abril de 2020, veu
acompanada dunha precisa reforma da Lei da xurisdicién contencioso administrativa
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operada polaLei 3/2020, do 18 de setembro de medidas procesais e organizativas para
facer fronte 8 COVID-19, no dmbito da Administracion de Xustiza, de tal sorte que vifian
ser os Tribunais Superiores de Xustiza das Comunidades Auténomas os que cofiezan
as medidas de caracter xeral adoptadas con motivo da pandemia e non correspondan
estas aos xulgados do Contencioso Administrativo®.

Pois ben, nin sequera transcorreriaun ano dende a atencion cobrada polas decisidons
xurisprudenciais nos medios, araiz do seu papel protagonista tras a finalizaciéon do que
cualificamos como o primeiro Estado de Alarma da pandemia por COVID-193! cando,
unha vez finalizado o terceiro Estado de Alarma o 9 de maio de 20213, se volven repro-
ducir os mesmos escenarios de protagonismo xurisprudencial e casuistica na necesaria
adopcion de medidas administrativas e o seu necesario control de legalidade ante os
Tribunais Superiores de Xustiza das comunidades auténomas, cunha variante derivada
da entrada en vigor do Real decreto Lei 8/2021, do 4 de maio®3, polo que se adoptan
medidas urxentes na orde sanitaria, social e xurisdicional, para aplicar tras a finalizacién
da vixencia do Estado de Alarma declarado por Real decreto 926/2020, do 25 de ou-
tubro, polo que se declara o Estado de Alarma para conter a propagacion de infecciéns
causadas polo SARS-CoV-2%4, Esta variante veu engadir a non desprezable atribucion
de competencia ao Tribunal Supremo?® ex artigo 87.1.bis, e 87 ter. da Lei 29/98,do 13
de xullo, da xurisdicion contencioso-administrativa, respecto dos recursos de casa-
cion presentados polas comunidades auténomas fronte as resolucions emanadas dos
Tribunais Superiores de Xustiza das comunidades autonomas, respecto das cuestiéns
suscitadas nos procedementos de autorizacion e ratificacion xudicial das medidas sani-
tarias restritivas ou limitativas dos dereitos fundamentais®. Isto, ao noso xuizo, lonxe de
simplificar complica a dindmica de adopcién de medidas restritivas e a sta ratificacion
pola xustiza ordinaria, introducindo unha xudicializacion da vida administrativa®” que
se poderia evitar®®. E iso sen prexuizo de que o leitmotiv que especifica a reforma na
stia exposicion de motivos, veia auspiciado pola necesidade de uniformar a doutrina,
fixando xurisprudencia sobre as cuestions suscitadas®’. Non lle escapa ao lector que non
s6 os datos epidemioldxicos sendn a necesidade de reactivacidon econdmica pesou na
busca dese dificil equilibrio entre a proteccién da satde publica e a xeracion de riqueza
para o pais. De tal sorte, que se ben durante o primeiro periodo post Estado de Alarma,
nos meses de xuno a outubro de 2020, a reactivaciéon vina marcada pola necesidade de
recuperar espazos no sector turistico*°, no segundo periodo post Estado de Alarma, o que
arrancaen maiode 2021, a aposta pola reactivacién econémica apdiase na confianza nos
efectos dos protocolos de vacinacion*! e a esperada inmunidade de rabafio*2. Apdstase,
pois, por unharecuperacién que poia en valor aresiliencia na xestion e no ambito local.

2.21 Aincidencia da regulacion autonomica e a siia proxeccion na
xestion local en atencion as limitacions impostas pola pandemia

A entrada en vigor do Estado de Alarma que previra o Real decreto lei 926/2020, do
25 de outubro, e cuxa vixencia, foi prorrogada polo Real decreto 956/2020, do 3 de
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novembro, fora prevista ata as 00.00 horas do 9 de maio de 2021, e deixou na xestién
administrativa da pandemia e, polo tanto, na economia espanola, asi como no dmbito
das medidas administrativas adoptadas, dous escenarios diferenciados. O primeiro que
se desenvolve durante a vixencia dos sucesivos estados de alarma e o segundo dende
a finalizacién do Estado de Alarma o 9 de maio e as diferentes actuaciéns administra-
tivas que tefien lugar para, sen ter procedido unha desescalada a nivel nacional, nin
tan sequera unha prevision desta, de maneira homoxénea en todo o pais, levar a cabo
unha modificacién do réxime xuridico aplicable a cuestiéns esenciais para o control
da pandemia, como: a delimitacion de capacidades en espazos publicos, a limitaciéon &
mobilidade, na delimitacion de confinamentos perimetrais ou selectivos, ou a existencia
ou non dun toque de recollida que puidese conter a actividade en horas da noite e da
madrugada, propiciando incluso o peche de establecementos de hostaleria e a prestacion
de actividade de ocio nocturno.

Pois ben, neste contexto o Real decreto Lei 8/2021, do 4 de maio, polo que se adoptan
medidas urxentes na orde sanitaria, social e xurisdicional, para aplicar tras a finalizacién
da vixencia do Estado de Alarma declarado polo Real decreto 926/2020, do 25 de ou-
tubro, polo que se declara o Estado de Alarma para conter a propagacién de infecciéns
causadas polo SARS-CoV-2%3 ao que faciamos referencia, buscaba prover con caracter
de urxencia medidas tanto no &mbito sanitario como respecto da atencion a colectivos
vulnerables, ben por razén de vulnerabilidade econémica e social, ou por razén de vio-
lencia de xénero, 4 par que preparaba o terreo para a nova situacion derivada da falta
de Estado de Alarma na que coexisten diferentes decisions xurisdicionais, froito da
actuacién dispar dos 6rganos xurisdicionais competentes ao examinar as disposicions
administrativas autondmicas que se emanasen co fin de evitar contaxios e, polo tanto,
limitar ou restrinxir o exercicio de dereitos individuais**.

Desta maneira, a regulaciéon contida na norma oriéntase & atencién as persoas
con vulnerabilidade econémica e revela unha afeccién que se proxecta no sistema de
servizos sociais e na xestion local da atencién sociosanitaria. Neste contexto, pola sta
relevancia e proxeccion en toda a atencidn que a actuacion local veu desenvolvendo
neles, debe destacarse, ainda que sexa brevemente, o que afecta & politica urbana de
medio ambiente urbano, urbanismo e vivenda e o que se refire & integracion tecnoldxica
na cidade, que manifestou a necesidade de incorporar procesos de dixitalizacion na
actividade administrativa local.

2.2.2 Competencia en materia de vivenda,
urbanismo e medio ambiente urbano

A atencién 4 politica de vivenda que foi elemento significativo da politica local encontrou,
a resultas da pandemia, unha especial proxeccion. Primeiro polos efectos de confina-
mentos “domiciliarios”,ou arecomendacion de que os cidadans permanecesen nas stas
vivendas*. Nun segundo lugar pola necesidade de modificar os metros Utiles das viven-
das para buscar recuperar os balcéns que outrora foran substituidos ou pechados, e en
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terceiro lugar, e non menos importante, pola atencién que a pandemia revelou respecto
das persoas sen fogar, ou os vulnerables que viron incrementada a vulnerabilidade e,
polo tanto, os efectos da crise econémica derivaron na perda da vivenda en embargos ou
lanzamentos que foron demorados pero que vifieron afectar & politica local de vivenda.
Tanto dende a perspectiva da demanda, ou xestién de promociéns inmobiliarias, como
dende a orientacion s ofertas de vivendas adaptadas.

Nin que dicir ten que nesta materia, como tivemos ocasién de avanzar, produciron-
se outras cuestions que afectaron a orde publica, temas tales como as ocupacions de
vivenda ou a progresiva “migracion” da cidade ao ambito rural*® en busca de espazos
mais “seguros”. Cuestion que veu formular outros efectos locais en municipios da Espaiia
rural, con pouca poboacién, e proximidade a grandes aglomeracions urbanas. Pois ben,
todas estas cuestiéns, deron lugar a un tratamento diferenciado, cuxa exhaustividade
excederiaas linas do presente traballo*’, pero que reflicten en certa forma aimportancia
da politicalocal de vivenda no escenario da crise econémica e de emerxencia sanitaria.

Mapa 1. Feitos cofiecidos de ocupacion ilegal de inmobles.
Xaneiro-xufio de 2020 (Entre parénteses, cifra de 2019)
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Outra actuacion local que tivo un momento alxido durante o primeiro Estado de
Alarmada pandemia e que se mantivo ata a actualidade foi,como apuntabamos, a posta
envalor de actuaciéns tendentes a recuperar os balcdns nas vivendas, cuxo cerramento?®
se producira de forma xeneralizada en moitos complexos inmobiliarios, co fin de ganar
maior superficie Util nas vivendas. Cuestion esta que puidera parecer anecdética pero que
reflicte anecesidade de recuperar os espazos publicos e os pulméns verdes das cidades.

A iso hai que engadir a probleméatica derivada do incremento das vivendas turis-
ticas no centro histérico das cidades, cuxa actividade debe axustarse, ademais de a
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regulacion especifica sobre a que tivemos ocasion de reflexionar®’, a normativa derivada
das ordenanzas locais e da planificacion urbanistica se é o caso®°. Puidera pensarse que
durante avixenciado Estado de Alarma a actividade destas vivendas teria que reducirse
considerablemente, pero a realidade é que simplemente se produciu a constataciéon
da non sempre eficacia das técnicas de control, ou ordenacién destas mesmas na sua
transformacion, en canto ao seu destino para atraer a quen encontraba en Espafia menos
restricions de mobilidade e capacidade que as que se esixian nese momento nos seus
respectivo paises, dando como resultado festas “ilegais” ou reunidéns non autorizadas
coaconseguinte molestia para os vecifios residentes no inmoble en que estas se sitian'.

Neste contexto, as administracions locais vifieron desenvolver unha politica activa,
dende a atencién a aspectos tales como a proteccion fronte & contaminacién atmosfé-
rica, calidade do aire, a paisaxe atmosférica ou a protecciéon do medio ambiente urbano.
Ademais, é competencia municipal o tratamento e a depuracién das augas residuais, e con
iso unha medida de transcendencia na preservacion da saude publica no ambito urbano,
pois a atencién a prevencién da COVID-19 desvelou a importancia do seguimento ou
control das augas residuais para anticipar en que medida se estan producindo contaxios
ou se espera a producion de contaxios na cidade.

Ademais, un aspecto significado das politicas locais durante a pandemiafoi o relativa
4 preservacion das condicions de salubridade publica das vias e mobiliarios urbanos,
acceso aespazos publicos e a atencidn 4 proteccién da salde dende as administracions
locais nas competencias que sobre salubridade publica tefien atribuidas. A iso hai que
engadir que a atencién & morbilidade que a COVID-19 provocou foi unha constante;
con ou sen Estado de Alarma, puxo en valor a competencia local na xestion deste es-
pazo como elemento imprescindible para situar a proxeccién da xestion e gobernanza
da pandemia®?.

3. OPORTUNIDADES ECONOMICAS DENDE A
RESILIENCIA E A INTELIXENCIA TERRITORIAL>: DA
CIDADE INTELIXENTE A CIDADE RESILIENTE

Se algunha leccion deixou a experiencia derivada dos meses de Estado de Alarma e a
situacion xerada coa pandemia, foi a necesidade de construir cidades e politicas resi-
lientes que saiban adaptarse 4 cambiante realidade, e que busquen anticipar mais que
remediar os efectos de posibles crises sanitarias, econdmicas e sociais. As pandemias
que sufriu ahumanidade con anterioridade a esta que nos asedia deixaron tras de si non
s6 consecuencias insalvables no nimero de decesos, ou de perdas econémicas, senén
gue incorporaron a asuncién de novos retos que vifieron para quedar>*. Asi, esta pan-
demia, ao noso xuizo, operou en dous niveis respecto da actuacion administrativa, dun
lado serviu de catalizador necesario respecto dos procesos que se auspiciaban precisos
e que se revelaron imprescindibles. Este é o caso da dixitalizacion administrativa® e
o uso das novas tecnoloxias que non son so para a conexion sendn para a deteccion?s,

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro — xufio 2021) | a%_t_ﬂi



Maria Luisa Gémez |Jiménez

trazabilidade, e seguimento dos casos ou a provisién de servizos sociais aos cidadans
a través da administracion electrénica, a e-health, a robotizacién, o uso de drons, ou a
atencion dinformacién subministrada en redes sociais e en plataformas mediante o uso
da Intelixencia Artificial (algiins destes elementos estan encontrando directa aplicacion a
través de técnicas de fomento administrativo electrénico en areas como o Turismo 4.0%7).

En segundo lugar, revelaron as carencias do sistema xuridico e as insuficiencias
detectadas na regulacion existente en materia de emerxencias sanitarias, pofiendo de
manifesto un remuino regulador de emerxencia no que se veu denominar o dereito da
emerxencia ou a excepcion®®, facendo patente a necesidade dunha reforma de calado
da regulacion que integrou como técnica de xestion a gobernanza®?, ou se é o caso a
co-gobernanza non sé do Estado coas comunidades auténomas sendén na sua directa
proxeccién coa xestion local.

E,enterceirolugar, evidenciou a necesidade da posta en valor do prius ontoléxico da
coordinacién administrativa ex artigo 103 da Constitucion, referimonos a colaboracion
interadministrativa e os seus efectos na xestion da emerxencia. No caso das cidades
como se de apagar unincendio se tratase estas estiveron presentes como colaboradoras,
aplicadoras de politicas deseiadas a escala nacional e rexional, pero no ultimo extremo
artifices do seu cumprimento. Por iso, cando a situacién de emerxencia sanitaria acabe
superandose e nos deixe fronte a estas outras ensinanzas (de proxeccién global e de
actuacion coordinada, por exemplo, no tema de vacinas), sera preciso volver a mirada
aos actores locais, aos municipios e provincias que necesitaran medios non sé técni-
cos e materiais, sendn econdmicos® para asegurar que as nosas cidades non sé sexan
cidades intelixentes®?, sendn que pensando nas proximas “sindemias”, acaben sendo
tamén cidades resilientes®?.
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Documentos de Soft-Law Administrativo consultados:

Plan de Recuperacién, 130 medidas frente al reto demogrdfico, Ministerio para a Transicion
Ecoldxica e o Reto demografico, 21 de maio de 2021.

Esparia 2050, Fundamentos e Propostas para unha Estratexia Nacional a Longo Prazo.

NOTAS

1 Este traballo é froito da investigacion desenvolvida no seo da Rede Tematica REDIAS, Rede de Intelixencia Artificial aplicada a satide
que converxe coas investigacions realizadas pola autora no seo da Rede URBANRED de desenvolvemento urbano sostible e SUMANET
financiada con cargo ao plan propio da Universidade de Malaga. Os resultados son posibles grazas ao financiamento derivado dos
fondos FEDER que materializaron o Proxecto de Investigacion do que a autora é IP e que titula: Propostas e Parametros Innovadores
de “Compliance” aplicados & Domotica e acreditacion da adecuacion das vivendas das persoas maiores en Andalucia (Vivenda Do-
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motica Adaptada ao Maior), FEDERJA-261, cofinanciada polo Programa Operativo FEDER 2014-2020 e pola Conselleria de Economia e
Cofiecemento da Xunta de Andalucia.

2 0 papel protagonista das administracions locais foi posto de manifesto en reiterados foros e documentos oficiais. Por todos, merece
a pena lembrar a Carta Europea da Autonomia Local, do 15 de outubro de 1985, (BOE do 24 de febreiro de 1989, que entraria en vigor
0 1 de marzo de 1989), que na sia redaccion oficial sinalaba: “Considerando que o dereito dos cidadans a participar na xestion dos
asuntos piblicos forma parte dos principios democraticos comins a todos os Estados membros do Consello de Europa; Convencidos
de que neste nivel local este dereito pode ser exercido mais directamente”. Documento cuxo cumprimento é obxecto de revision na
Comision de seguimento do Consello de Poderes locais e rexionais do Consello de Europa.

3 A expresion reproduce a idea que fixo popular Einstein, cando na sla teoria da relatividade incorpora a relacion entre a busca de
solucions para problemas que non existen, facéndoas depender da adopcion de enfoques diferentes aos iniciais.

4 A atencion a crise econdmica e a necesidade de xestion de recursos por parte das Administracions Locais centrou o debate politico
e a cronica da actividade derivada da Federacion Espanola de Municipios e provincias, que reclama participar nos Fondos Europeos
para a recuperacion que se recibira por parte das Autonomias desde Europa. A cuestion con ser relevante e actual non esta exenta de
cuestions xuridicas as que mais adiante nos referiremos.

5 Esta foi sen dibida a primeira lina de intervencion administrativa, dende as administracions locais nun dereito administrativo de
excepcion e emerxencia, como nos lembraba recentemente Nogueira Lopez, 2020: 22-31, e puxemos de manifesto en Gomez Jiménez,
2021a.

6 Non se debe esquecer neste sentido a division de afeccions que dende a perspectiva competencia poden extraerse, como nos sinalou

con brillantez o Prof. Velasco Caballero, 2020.

Blanquer, 2020.

8 Lémbrese que o artigo 25 da Lei de bases de réxime local, incorpora na sla redaccion unha relacion destas que se debe complementar
coas que como sucede no caso de Andalucia e para as entidades locais autdnomas sinalou o Decreto 156/21, do 4 de maio (BOJA do 7
de maio de 2021), polo que se regulan as entidades locais menores autdnomas de Andalucia, e que responden & nocion de regular na
Comunidade Autonoma Andaluza estas entidades, en base a competencia asumida por estas en virtude do disposto no artigo 149.118 da
Constitucion, para “atribuir as entidades locais autonomas existentes en Andalucia a maior marxe de actuacion posible para o exercicio
das slias competencias, sen menoscabo da autonomia politica e da potestade de autoorganizacion do municipio ao que pertencen”.
Neste contexto incorporanse como competencias propias das entidades locais menores as seguintes: “Concesion de licenzas de obras
menores; Pavimentacion, conservacion e reparacion de vias urbanas; Alumeado pUblico; Limpeza viaria; Feiras e festas locais; Abastos;
Servizos funerarios; Abastecemento de auga en baixa, que inclie a sda distribucion, o almacenamento intermedio e a subministracion
ou reparticion de auga de consumo ata as acometidas particulares ou instalacions das persoas usuarias; Rede de sumidoiros; Reco-
llida de residuos e Control de alimentos”. Ademais, como sinalabamos noutro lugar, as administracions locais non tefien atribuida a
competencia en materia de emerxencia sanitaria. Asi, despréndese o disposto no Artigo 54 da Lei xeral de salide publica 33/2011, do
4 de outubro. Neste contexto as actuacions con afeccion no ambito da emerxencia sanitaria son en canto competencias que inciden
ou coadxuvan a execucion destas, pero non como propias na materia.

9 Nonsedebe esquecer a incidencia que no ambito competencial tivo a Lei 27/2013, de racionalizacion e sostibilidade da administracion
local, sobre cuxo exame nos deu conta recentemente o Prof. Garcia Rubio, 20203, e entre outros as relevantes achegas de Barnés, 1997;
Font i Llovet, 1997; Rivero Ysern, 2014.

10 Sobre o uso dos espazos pulblicos pode verse un interesante traballo de Martinez Otero, 2020: 109- 121.

11 O que o Prof. Velasco Caballero sinalou como a adopcion de ou ben medidas de “ordenacion e intervencion relacionadas co uso dos

espazos publicos; medidas de cumprimento das medidas adoptadas pola Administracion Autonomica” e en exercicio das siias com-

petencias sanitarias de “satide plblica e proteccion civil” (Velasco Caballero, 2020: 240).

Isto é, non dependeron da cualificacion ou non dun confinamento perimetral ou limitacion de mobilidade e, polo tanto, a sta afec-

cion derivou indirectamente da toma de decisions economicas ou sociais que afectaron ao funcionamento da xestion local. No ben

entendido de que as administracions locais non exerceron competencias propias en materia sanitaria, por... ou ben carecer destas,

no sentido no que demandaba a Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de salde publica (artigo 54.1).

13 Mufioz Moreno, 2013.

14 Artigo 25.2.1 LBRL.

15 Actividades moitas delas vinculadas a actividade economica e comercial desenvolvida no ambito local e que sufriu o impacto directo
derivado dos peches perimetrais e dos confinamentos.

16 Expresado como proteccion da contaminacion atmosférica en zonas urbanas, ex artigo 25. 2 b) da LBRL.

17 A nocion de Gobernanza Administrativa foi incluida nas politicas sanitarias da pandemia, e a medida na que se buscou a participacion

de institucions e gobernos rexionais co fin de eliminar as asimetrias derivadas da falta de coordinacion, nunha actuacion publica

que debe realizar un uso eficiente dos seus recursos e redirixilos ao interese xeral. Sobre a Gobernanza precisa no ambito local tivo

ocasion de ilustrarnos Alonso Ibanez, 2020.

Lémbrese que a normativa sobre réxime local non foi modificada de forma substantiva pola normativa aprobada durante a vixencia

do Estado de Alarma nos seus sucesivos momentos. Asi, a modificacion operada na Lei 7/85 de bases de réxime local, foino respecto

de cuestions puntuais sobre a posibilidade de permitir a celebracion das sesions dos organos colexiados de medios electronicos
segundo sinala o artigo 46 da Lei de bases de réxime local, pola disposicion final segunda do Real decreto lei 11/2020, do 31 de marzo
pola que se adoptan medidas urxentes complementarias no ambito social e econdmico para facer fronte & COVID-19 (BOE do 1 de abril
de 2020). Sobre esta cuestion ou tras relacionalas coas modificacions vinculadas a parte xeral do dereito administrativo reflexionou

Garcia Rubio, 2020b: 141-160.

19 Lora-Tamayo Vallvé, 2020.

20 Neste sentido poden verse as reflexions de Alvarez Garcia, 2020.

21 Asi, se ben a competencia para a Coordinacion xeral da actividade econdmica corresponde ao Estado, ex artigo 149.1.13 da Constitucion,
conforme se sucedian os meses da pandemia, e en pleno confinamento, a polémica que trouxo a aprobacion do Real decreto lei 27/2020,
do 4 de agosto, de medidas financeiras, de caracter extraordinario e urxente, aplicables as entidades locais, finalmente derrogado
por Resolucion do 10 de setembro de 2020, pola que se ordena a publicacion ou acordo de derrogacion (BOE do 11 de setembro de
2020), deu lugar a pronunciamentos como os da Federacion Espafola de Municipios e Provincias que nas stias medidas econdomicas
extraordinarias para paliar os efectos econdmicos do coronavirus chegaba a afirmar:

«Non podemos esquecer que para os Gobernos Locais tamén a crise vai ser danifa. Xa hai custos que estamos asumindo e outros
que se derivan dos Reais decretos que se estan aprobando estes dias. E importante ser conscientes de que as entidades locais veran
reducir notablemente os seus ingresos nos proximos meses, porque as circunstancias da crise afectan a servizos tan importantes como
o transporte urbano, e ao cobramento de taxas e impostos como o 1B, o imposto de circulacién de vehiculos (IVTM), o IAE, a plusvalia,
a ORA, etc., que retrasaran previsiblemente o seu calendario de pagamentos e, polo tanto, produciran un desequilibrio orzamentario.
Por esta mesma razon, vai ser imposible cumprir a Lei organica de estabilidade orzamentaria e sostibilidade financeira. Dende o noso
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compromiso, os gobernos locais defendemos o concepto da autonomia local para que se respecten as decisions que adopten os
concellos con respecto aos impostos municipais. Indubidablemente, a FEMP, como representante das entidades locais comprometidas
coa sla cidadania, é e sera coparticipe da solucion a esta crise tan disruptiva que estamos vivindo e da que ainda non sabemos a
s@ias consecuencias finais. Pero, dende o noso compromiso coa cidadania e por respecto a autonomia local, formulamos que calquera
medida que requira esforzos adicionais debe ser pactada, debe ser reflexionada e non ser froito das présas, e debe servir, sobre todo,
para sair desta situacion da mellor maneira posible» (sic. p. 5).

22 Merece neste sentido lembrar a consulta realizada a Avogacia do Estado e o seu criterio exposto o 2 de abril de 2020, en pleno primei-
ro Estado de Alarma, para solucionar o conflito de disparidades de criterios existente entre varias Avogacias do Estado respecto da
tipificacion e determinacion da competencia administrativa para tramitar e resolver os procedementos sancionadores que se incoen
por presuntos incumprimentos das limitacions impostas durante o Estado de Alarma declarado polo RD 463/2020, que da resposta
as interrogantes formuladas. Asi, nesta sinalase que: “Son axentes da autoridade, para os efectos do RD 463/2020, os membros das
Forzas e Corpos de Seguridade do Estado, os membros dos corpos policiais autonomicos e locais, e os membros das Forzas Armadas
que, durante o Estado de Alarma, puidesen ser requiridos para o efecto conforme ao art. 5.6 RD 463/2020".

23 Que tivo lugar o pasado 4 de maio que supuxo un esforzo significativo para facer cumprir non s6 os protocolos e medidas sanitarias
sendn para coordinar e organizar os medios que fixeran posible a sia celebracion (Dispoiiible en: https://www.heraldo.es/noticias/
nacional/2021/05/04/largas-colas-en-los-colegios-electorales-de-madrid-para-votar-a-primera-horaelecciones-madrid-1489474.html,
consultado o 15 de maio de 2021).

24 Ou no caso catalan véxase: https://es.euronews.com/2021/02/11/por-que-cataluna-celebra-elecciones-en-plena-pandemia-la-acci-
dentada-convocatoria-do-14-f (consultado o 15 de maio de 2021).

25 No caso do Pais Vasco, a prensa faciase eco dos preparativos: https://elpais.com/espana/2020-05-18/asi-se-votara-en-las-elecciones-
vascas-tras-la-pandemia.html (consultado o 15 de maio de 2021).

26 Disponible en: https://www.lavozdegalicia.es/noticia/elecciones/2020/07/16/generalitat-envio-tecnicos-galicia-estudiar-organi-
zar-elecciones-pandemia/00031594907900893655248.htm (consultado o 15 de maio de 2021).

27 Artigo 1 da Lei organica de Forzas e Corpos de Seguridade do Estado, en relacion co disposto no artigo 53 desta norma.

28 Artigo 7.

29 Gomez Jiménez, 2020b (o traballo foi pechado en outubro de 2020, dias antes da declaracion de Estado de Alarma que se aprobaria o
25 de outubro de 2020 e polo tanto recolle a casuistica e xurisprudencia mais relevante ata esa data).

30 Gomez Jiménez, 2020b, na explicacion da devandita reforma p. 12.
31 Respecto dunha precisa cronoloxia dos estados de alarma e as medidas adoptadas pode verse, entre outros: Gomez Jiménez, 2020a.
Asi, e de maneira simplificada, Espana enfrontou o primeiro Estado de Alarma dende o 14 de marzo de 2020 ao 21 de xufio de 2020. No
periodo comprendido entre o 21 de xufio de 2020 ao 9 de outubro de 2020, vivimos instalados nunha pretendida, “nova normalidade
non exenta de problemas xuridicos. Posteriormente foi por Real decreto 900/2020, do 9 de outubro, polo que se volveu declarar Estado
de Alarma ata o 24 de outubro de 2020, motivando a prorroga que chegou ata o 9 de maio de 2021. No momento en que estas lifas
se redactan sen vixencia de novo Estado de Alarma esta presente a aplicacion do Real decreto lei 8/2021, do 4 de maio, polo que se
adoptan medidas urxentes na orde sanitario, social e xurisdicional, para aplicar tras a vixencia do Estado de Alarma”.

Lémbrese que o segundo e terceiro Estado de Alarma, e o mais prolongado da democracia foi consecuencia da aplicacion do Real

decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que se declara o Estado de Alarma para conter a propagacion de infeccions causadas polo

SARS-CoV-2, que finalizou as 00.00 horas do 9 de novembro de 2020, e que foi prorrogado polo Real decreto 956/2020, do 3 de novembro

de 2020, ata 0 9 de maio de 2021.

33 BOE do 5 de maio de 2021.

34 Sobre a norma e algunhas reflexions que suscitaria esta pode verse: Fernandez de Gatta, 2020.

35 A necesidade de resituar a posicion do Tribunal Supremo na complexidade do Estado Autondmico fora xa algo obxecto de atencion
en estudos previos e foros, por todos: Gerpe Landin, 2008.

36 Presno Linera, 2020.

37 Noutro contexto xeografico e xurisdicional tivemos ocasion de pronunciarnos respecto da xudicializacion da via administrativa, en
sede de recursos administrativos ao respecto do caso suizo, como pode verse en Gomez Jiménez, 2016.

38 Os medios de comunicacion recolleron tras a reforma operada polo Real decreto lei 8/2021, a elaboracion dende o Gabinete Técnico
do Tribunal Supremo dun informe de urxencia que pofia en entredito a forma xuridica utilizada e o contido desta. Non obstante,
aclarabase apenas un dia mais tarde que o devandito informe era provisional e non vinculante obedecendo a un caracter interno.

39 Cando estas lifas se redactan xa se produciron os primeiros pronunciamentos do Tribunal Supremo en casacion por causa do recurso
interposto polas comunidades autonomas fronte as decisions adoptadas polos respectivos Tribunais Superiores de Xustiza. Este é o
caso da Sentencia do TS que desestima a casacion que trae causa no auto do Tribunal Superior de Xustiza de Canarias do 9 de maio
de 2021, 113/2021, Relator: Ilmo. Sr. D. Pedro Manuel Hernandez Cordobés.

40 Asi o pofian de manifesto as previsions comunitarias en Europa, tales como a comunicacién da Comision Europea ao Parlamento
Europeo e ao Consello, ao comité econémico e social da UE, asi como ao comité das rexions, do 13 de maio de 2020, denominada
“Turismo e Transporte en 2020” e con posterioridade “Recomendacion do Consello sobre un enfoque coordinado da restricion da
libre circulacion en resposta a pandemia da COVID-19", do 4 de setembro de 2020 Comunicacién da Comision Orientacions da UE para
a recuperacion progresiva dos servizos turisticos e para os protocolos sanitarios nos establecementos de hosteleria-COVID19, entre
outros.

41 Neste sentido, o uso de equipamentos e infraestruturas para a vacinacion e a aplicacion da Estratexia de Vacinacion, nas stas distintas
actualizacions, entre outras pode verse: https://ieepebpjnkhaiioojkepfniodjmjjihl/data/pdf.js/web/viewer.htm(?file=https%3A%2F%-
2Fwww.mscbs.gob.é%2Fprofesionales%2FsaludPublica%2FprevPromocion%2Fvacunaciones%2Fcovid19%2Fdocs%2FCOVID-19_Actuali-
zacion6_EstrategiaVacunacion.pdf.

42 Disponible en: https://elpais.com/sociedad/2021-05-10/ pedro-sanchez-asegura-que-espana-esta-a-100-dias-de-lograr-la-inmunidad-
de-grupo.html (consultado o 21 de maio de 2021).

43 BOE do 5 de maio de 2021.

44 Neste sentido resulta de interese o exame das medidas extraordinarias que se ditan respecto da orde xurisdicional contencioso-admi-
nistrativo, en relacion coa modificacion do artigo 87 bis da Lei da xurisdicion contenciosa administrativa, ao dicir: “Seran susceptibles
de recurso de casacion, en todo caso, os autos ditados en aplicacion do artigo 10.8 e do artigo 11.1.i) desta lei".

45 Dende a entrada en vigor do primeiro Estado de Alarma, sucedéronse —con ou sen Estado de Alarma- confinamentos selectivos
cando se detectaron gromos, e previronse medidas para atender as consecuencias derivadas destes como sinalara na siia exposicion
de motivos o Real decreto-lei 11/2020, do 31 de marzo, polo que se adoptan medidas urxentes complementarias no ambito social e
econdmico para facer fronte a COVID-19 (BOE do 1 de abril de 2020).

46 O que motivou, non so6 a recuperacion de espazos e atencion aos concellos de areas rurais, senon dende a proxeccion dunha atencion
especifica vinculada ao despoboamento, a elaboracion do Informe Plan de Recuperacion 130 medidas fronte ao reto demografico,

=

3

N

78_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro - xufio 2021) |



O “novo” paradigma regulador & luz do exercicio das competencias das administraciéns locais
durante o Estado de Alarma: gobernando a resiliencia durante a pandemia

que foi presentado o 21 de maio de 2021, e que pode verse en : https://ieepebpjnkhaiioojkepfniodjmjjihl/data/pdf.js/web/viewer.
html?file=https%3A%2F%2Fwww.miteco.gob.é%2Fes%2Freto-demografico%2Ftemas%2Fmedidas-reto-demografico%2Fplan_recupera-
cion_130_medidas_tcm30-524369.pdf (consultado o 22 de maio de 2021).

47 Pode verse por todos: Miguez Macho, 2020 (Exemplar dedicado a: Aspectos practicos do urbanismo).

48 Lémbrese a frondosa xurisprudencia sobre os peches ilegais que puxeron de manifesto unha tendencia por recuperar espazo nas
vivendas, a costa nalglin caso de diminuir elementos de accesibilidade na edificacion, (STS de 11 de febreiro de 2019, RC) 2019/419).

49 Gomez Jiménez, 2020c.

50 Sobre o exame desta cuestion pode verse a achega de Aguirre i Font, 2021.

51 Sobre esta cuestion, puido seguirse en medios de comunicacion, por todos: Sobre esta cuestion cuxa polémica e efecto social é signifi-
cativo pode verse o seu reflexo nos medios de comunicacion: https://elpais.com/espana/2021-03-30/la-policia-se-ampara-en-una-or-
den-interna-para-entrar-en-domicilios-con-fiestas-ilegales.htm(?rel=lom (consultado o 10 de maio de 2021), e os apuntamentos reali-
zados en Gomez Jiménez, 2021b.

52 A Organizacion Cruz Vermella aprobou, en outubro de 2020, un documento que servise de guia para a xestion dos cemiterios titulado:
planificacion, preparacion e xestion de cemiterios durante a pandemia da COVID-19: breve guia sobre documentacion adecuada e
disposicion de cadaveres, que pode verse en: https://ieepebpjnkhaiioojkepfniodjmjjihl/data/pdf.js/web/viewer.html?file=https%3A%-
2F%2Fshop.icrc.org%2Fdownload%2Febook%3Fsku%3D4483%2F003-ebook (consultado o 22 de maio de 2021)

53 Sobre esta nocion pode verse o texto que tiven o luxo de coordinar: Gomez Jiménez, 2020d.

54 Como no seu dia nos lembrara McNeill, 1976.

55 Hai consenso na doutrina e na normativa respecto da importancia da dixitalizacion administrativa, e da aceleracion desta a resultas
da pandemia. O labor das administracions locais suxeitas as previsions da Lei de procedemento administrativo comin, e o efecto
disruptivo da tecnoloxia e a intelixencia artificial no ambito local merece non obstante un exame detido, pois implica tomar en con-
sideracion, non so as previsions normativas sobre a materia no ordenamento xuridico espafol no seu conxunto sendn no ambito do
dereito autonomico local e a siia necesaria proxeccion na orde local, via disposicions regulamentarias.

56 En Girona, por exemplo, preséntase un certificado dixital COVID-free polo mabil que emitiron as farmacias que participan no ensaio
clinico. O certificado habilita para entrar a espazos comerciais e establecementos de hostaleria. Vid. Pou-Marti et al., 2021.

57 A afeccion a politica turistica derivada da pandemia, cos seus efectos econdomicos, deu lugar a aplicacion dunha politica de fomento
administrativo e de axudas ao sector co fin de propiciar a siia recuperacion. Sector que ao noso entender precisa dunha reconversion,
auspiciada pola integracion tecnoloxica e impulsada pola necesidade de adaptarse a novos mercados, con outras carencias e carac-
teristicas diferenciadas. Asi, como se dunha valvula de osixeno se tratase, tras a finalizacion do Estado de Alarma mais prolongado
da democracia espafola, o dia 9 de maio produciuse unha reactivacion da mobilidade, e das expectativas de recuperacion do sector
turistico, ante a proximidade das datas do veran de 2021. A afeccion a nova realidade, ainda afectada polo cumprimento do calendario
de vacinacion, e o progresivo levantamento do peche perimetral entre territorios antes confinados ou con peche perimetral, esta per-
mitindo formular a nocién dun Protocolo do Municipio (espazo) seguro para incentivar a mobilidade turistica. Analizamos con maior
profundidade esta e outras conexas no ambito do turismo en: Gomez Jiménez, 2021b.

58 Nogueira Lopez, 2020: 22-31.

59 Interesantes as reflexions sobre este particular por Alonso Ibanez, 2020.

60 Loable e precisa a reivindicacion neste sentido derivada da Federacion de Municipios e Provincias en atencion as medidas econdmicas
extraordinarias para paliar os efectos econdomicos do coronavirus, e a siia proxeccion na estratexia 2020, presentada dende a Oficina
Nacional de Prospectiva e Estratexia, poden verse algunhas das medidas previstas cuxo exame non podemos realizar aqui en: https://
www.espana2050.com/ (consultado o 21 de maio de 2021). Sobre a asignacion de recursos econémicos e a slia importancia respecto
dos fondos provenientes da UE pode verse entre outros: Rodriguez Miguez, 2020.

61 Barrero Rodriguez e Socias Camacho, 2020.

62 Pois a seguinte crise, que se vén anticipando, non sera so sanitaria sendn climatica e necesitamos estar preparados para afrontala.
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Resumo: Este traballo aborda a comunicacion politica do Goberno de Espana durante a crise
do coronavirus nunha perspectiva comparada. En primeiro lugar, este estudo identifica os
aspectos singulares das crises sanitarias dentro das crises politicas e 0s seus aspectos espe-
cificos no ambito da politica de comunicacion e desenvolvese o conxunto de aspectos impli-
cados nesta nas distintas fases da crise: latencia, aparicion, explosion e sintese. En segundo
lugar, analizase o formato das comparecencias pUblicas, o papel dos expertos e os debates
politicos abertos durante a crise. O estudo tameén avalia o efecto sobre a valoracion e popu-
laridade do Executivo da xestion e da comunicacion da crise, analizando o impacto do “efecto
peche de filas” e a evolucion do apoio cara ao goberno no contexto da crise da COVID-19.

Palabras clave: comunicacion politica, comunicacion de crises, xestion de crises, confianza
politica, efecto peche de filas, COVID-19.

Resumen: Este trabajo aborda la comunicacion politica del Gobierno de Espana durante la
crisis del coronavirus en una perspectiva comparada. En primer lugar, este estudio identifica
los aspectos singulares de las crisis sanitarias dentro de las crisis politicas y sus aspectos
especificos en el ambito de la politica de comunicacion y se desarrolla el conjunto de aspec-
tos implicados en la misma en las distintas fases de la crisis: latencia, aparicion, explosion
y sintesis. En segundo lugar, se analiza el formato de las comparecencias piblicas, el papel
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de los expertos y los debates politicos abiertos durante la crisis. El estudio también evalta
el efecto sobre la valoracion y popularidad del Ejecutivo de la gestion y la comunicacion de
la crisis, analizando el impacto del “efecto cierre de filas” y la evolucion del apoyo hacia el
gobierno en el contexto de la crisis de la COVID-19.

Palabras clave: comunicacion politica, comunicacion de crisis, gestion de crisis, confianza
politica, efecto cierre de filas, COVID-19.

Abstract: This work addresses the political communication of the Spanish government during
the COVID-19 crisis in a comparative perspective. In the first place, this study identifies the
unique aspects of health crises within political crises and their specific aspects in the field of
political communication and develops the “checklist” of aspects involved in it in the different
phases of the crisis: latency, appearance, explosion and synthesis. The format of public ap-
pearances, the role of experts and open political debates during the crisis are analyzed. The
study also evaluates the effect of the management and communication of the crisis on the
popularity of the Executive, analyzing the impact of the “rally round the flag” effect in Spain
and the evolution of support for the government in the context of the COVID-19 crisis.

Key words: political communication, crisis communication, crisis management, political
trust, rally round the flag effect, COVID-19.
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1 COMUNICACION POLITICA E COMUNICACION DE CRISES

A comunicacion de crises non € unha comunicacién gobernamental que ten por obxecto
tratar calquera problema ou imprevisto, senén fendmenos moi graves, como catastrofes
naturais, atentados terroristas, accidentes aéreos ou ferroviarios, pandemias, etc. O
seu principal obxectivo € limitar os efectos destes e unha escalada destes procesos.?
Por iso se trata dunha forma de comunicacién politica singular: de caracter temporal e
de curto prazo, moi auténoma, respecto ao resto dos tipos de comunicacion politica, e
cun publico destinatario determinado, ao que segmentar as mensaxes, pese a que, en
ocasions, poida verse afectada o conxunto da poboacion, como sucede coas pandemias.®

No caso da pandemia actual, ainda non hai estudos comparados que analicen a evi-
denciada percepcién dos cidadans sobre a xestién da crise nin o impacto que a xestiéon
e a comunicacion desta tivo, ainda que hai estudos parciais.* Os primeiros estudos
disponibles mostran un apoio cidadan aos liderados fortes e aos gobernos de expertos,
incluso sacrificando as liberdades civis.” Tamén sostefnen que a crise sanitaria beneficiou
os partidos dominantes.® Isto confirmase nos estudos que apuntan a que aumentou a
intencién de voto cara aos partidos dos presidentes ou primeiros ministros en exercicio
ataun 4 % e un 3 % a confianza nos gobernos.”

Ante unha sensacién colectiva de crise ou de ataque externo, os cidadans tenden a
agruparse arredor do goberno en exercicio nunha sorte de efecto denominado “rally
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round the flag”,unha especie de patriotismo nacional, que implica xeralmente un aumen-
to sostido nos indices de aprobacién e popularidade dos dirixentes en exercicio e os
lideres politicos do momento.? Este efecto “rally round the flag” é mais forte e evidente,
por suposto, no caso de agresions externas directas como os atentados terrorista (con
preto de corenta puntos de aumento na aprobacién de George Bush, tras os atentados
do 11-Sen 2001), pero tamén pode observarse nun gran nimero de situacions nas que
apercepcién da poboacion é similar: conflitos bélicos, desastres ou catastrofes naturais,
graves accidentes, epidemias ou pandemias, etc.? Este efecto flutia e é variable, en
funcién da crise e do liderado presidencial. Oscila dende un impacto débil, nun rango
de aumento entre 5 e 10 puntos, como Obama en 2011, tras o anuncio da morte de Bin
Laden, a un efecto forte, cando é superior aos 10 puntos, como nos casos de Kennedy,
durante a crise dos misiles en 1962, e Bush en 2001.*° Como adoitaba repetir Hillary
Clinton, “never waste a good crisis”: nunca hai que desperdiciar unha boa crise para
reforzar o liderado.

Investigacions previas confirmaron esta pauta, pero son poucos os estudos que co-
mezaron a indagar o efecto da pandemia actual sobre a valoracion dos lideres politicos
e tratase dunha oportunidade excelente para este tipo de analises, ao igual que para
explorar os problemas e dilemas da comunicacion de crises a grande escala, como se
fai neste traballo.

Ainda que o contraste de hipéteses é mais axeitado con moitos casos, exploraremos
algunhas hipoteses interesantes a partir dun estudo de caso, como o espanol:

- Hipéteses 1a: Os cidadans reforzan a sUa valoracién dos gobernantes nunha
situacién de crise sanitaria grave.

- Hipdtese 1b: Os cidadans aumentan a sla conflanza nos gobernantes sen que se
produza un rumbo partidista na stia valoracion.

Outro aspecto interesante é se o crecemento na confianza e na valoracion dos di-
rixentes gobernamentais en crises destas caracteristicas produce un “efecto de peche
de filas”. Para que este efecto se produza o apoio cidadan tamén debe proceder dos
votantes dos partidos opositores ata un nivel que supere o 50 % de apoio. Nos paises
bipartidistas, como Estados Unidos, alcanzar este limiar é mais facil, pero non sucede
0 mesmo nos sistemas multipartidistas. Neste sentido, o noso traballo parte dunha
conceptualizacién mais estrita e esixente do efecto “rally round the flag” que un simple
aumento na popularidade e na confianza no Goberno, dado que un certo consenso
implica un apoio amplo que exceda & maioria da poboacién. Esta operacionalizacion
xera unha hipétese adicional:

- Hipétese 2: Politicamente, unha crise aguda, como a pandemia actual, € unha si-
tuacion propicia para producir un efecto de “peche defilas” ao redor do presidente
ou do primeiro ministro.
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2 AS CRISES SANITARIAS E OS TIPOS DE
CRISES: UN MARCO DE ANALISE

21 Crises intratables

Antes de analizar os efectos da xestidn e da comunicacion de crises sobre a valoraciéon
dos lideres politicos é preciso analizar, dun xeito mais descritivo, os dilemas comunica-
tivos que unha crise sanitaria como a actual implica para os decision-makers.

As crises sanitarias, polos seus devastadores efectos, non ofrecen dubidas acerca
de se nos enfrontamos a unha auténtica situacion de crise. As crises convencionais
(conventional crises), como a crise dos controladores aéreos de 2010 en Espafa, son
previsibles e simples de manexar, xa que as decisidns dos gobernantes poden influir
rapidamente sobre elas. Non obstante, as crises sanitarias (como a crise do Ebolaou a
do coronavirus) adoitan ser crises intratables (intractable crises), e, ao igual que as crises
convencionais, son facilmente previsibles, ainda que dificilmente xestionables.

Pode ser un paradoxo, pero son as crises mais dificiles de prever as que permiten un
mellor manexo e unha xestion mais facil, ben sexan crises inesperadas (unexpected crises),
como unterremoto, unhainundacién ou un furacan, ou crises esenciais ou fundamentais
(fundamental crises), como os atentados terroristas.

Taboa 1. Tipos de crises segundo a sla previsibilidade e a sQa influenciabilidade

Influenciable
Facil Dificil
CRISES CONVENCIONATs | CRISES INTRATABLES
Facil Ebola

Crise de controladores aéreos .
Gripe A

Previsible

CRISES INESPERADAS CRISES FUNDAMENTAIS

Dificil Terremoto de Lorca Atentados do 11-M / 11-S

Fonte: Adaptada de Gundel, 2005: 112.

2.2 Crises de sombra alongada (Long shadow crisis)

Otipo de crise condiciona os aspectos comunicativos desta, segundo a sta traxectoria,
ainda que non hai analises sobre o impacto das distintas crises sobre valoracién e a con-
fianza nos gobernos. As crises de combustion rapida (Fast burning crisis), son abruptas,
breves e intensas, e prodlcense como consecuencia de catastrofes e desastres natu-
rais: sismos, furacans, maremotos, etc.* O terremoto de Lorca en 2011 é un exemplo
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caracteristico deste tipo de crise de combustién rapida, ao igual que a nevarada Filomena,
en Madrid e outras comunidades auténomas, ou as inundaciéns da DANA que asolou o
Levante espanol en setembro de 2019.12

As crises de sombra alongada (Long shadow crisis) tefien unha traxectoria ben distinta
e prolénganse na area politica e social, incluso despois de que a situacién de crise cesase
ou de que a ameaza se diluise ou esvaecese. En Espaia, a catastrofe da vertedura do
Prestige en 2003 ou os atentados terroristas do 11-M en 2004 son exemplos deste tipo
de traxectoria, e é a actual pandemia do coronavirus a crise de sombra alongada mais
importante da historia recente.’® Crises similares producironse, recentemente, durante
os graves disturbios raciais en protesta pola morte de George Floyd en Mineapolis en
maio de 2020.*4

As crises de sombra alongada, ademais de aflorar desaxustes ou problemas mais
profundos, esixen un tratamento informativo e unha politica de comunicacién que
debe despregarse ao longo dun extenso periodo de tempo. Isto obriga a desefiar unha
estratexia que contemple distintas fases e periodos con necesidades comunicativas
diferenciadas que deben ter resposta por parte dos gobernantes, como se analiza, con
mais detemento, nos seguintes apartados.

Por suposto, estes dous tipos de crises nada tefien que ver con outras crises, como as
catarticas ou as de combustion lenta (Taboa 2).2¢ As crises de combustién lenta supofen
“ameazas alongo prazo”: o cambio climatico e o quentamento global, o envellecemento
ou aobesidade da poboacién.’” En cambio, as crises catarticas xorden e desenvélvense
lentamente e tefien un final abrupto.

Taboa 2. Tipos de traxectorias de crises e exemplos

Velocidade de desenvolvemento

Répida: instantanea Lenta: silenciosa
. P Crise catartica
Rapida: Crise de combustién rapida Exs. Asasino da baralla e
Exs. Terremoto de Lorca, . .
abrupta X outras crises de asasinos
folga controladores aéreos seriais
Velocidade
de
terminacion Crise de sombra alongada Crise de combustion
Lenta: Exs. Covid-19, Prestige, lenta
gradual atentado terrorista 11-M, Exs. Quecemento global,
accidente Metro de Valencia envellecemento

Fonte: Adaptada de Boin e t'Hart, 2001: 32.
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3 O CICLO E AS FASES DA COMUNICACION
DE CRISES SANITARIAS

Os directores de comunicacién dos gobernos, no caso das crises de sombra alongada,
como ado coronavirus, adoitan traballar con modelos dindmicos de crises. Estes son algo
mais complexos e realistas que os esquemas basicos de fases das crises estruturados en
tres grandes etapas (precrise, crise e peche da crise), caracteristicos de moitos estudos
tedricos. Por exemplo, Alistair Campbell describe a seguinte pauta de evoluciéon como
tipica das crises: “a crise propia; o momento de incomprension do panico; os primeiros
intentos para resolver as cousas; problemas subsidiarios, entrando e exacerbando
esta; a crise empeorando antes de mellorar; resolucion final, logo (&s veces) leccidns
aprendidas”.*®

En cada unha destas fases do ciclo dunha crise, que imos utilizar na nosa andlise
(latencia, eclosién, explosidn e sintese), hai que atender aspectos distintos. E sintoma-
tico da falta de previsiéon e preparacion, ou da ausencia dun manual de comunicacion,
que se cometa unha cadea de erros en cada unha das etapas mencionadas porque non
se previu un determinado “checklist” de tarefas para desenvolver en cada momento, a
medida que avanza acrise.

3.1 Estratexias preventivas na fase de latencia

Nas fases de latencia, se os gobernantes non queren verse desbordados nas fases poste-
riores da crise, é conveniente orientar todos os esforzos a preparacién e a planificacion
da resposta, orientando os esforzos cara 4 prevision e & realizacion de simulacidns
das actuacions que hai que desenvolver durante as etapas mais severas. Por iso, nesta
primeira fase da crise, 0 mais importante para os comunicadores é pofier a énfase na
proactividade. Hai que enviar aos cidadans a mensaxe de que se estan realizando todas
as actuacions necesarias para conseguir os medios cos que facer fronte ao problema,
paraestar ben preparados e para contemplar as diferentes opciéns de resposta. Hai que
informar da formacién, constitucidén ou reactivacion, se é que fosen células de crises
dormentes, dos comités técnicos e especializados.

Non hai que esquecer, nestes momentos iniciais, que a situacion se tornara, paulatina
ou abruptamente, mais dificil, amedida que se estenda a crise; a capacidade de resposta
pode verse superada se non se toman medidas nestas etapas temperas do problema.

Nas crises do Ebola ou do coronavirus, a alarma e a alerta sanitaria sobrepasa as
fronteiras nacionais e actiia como detonante para comezar a adoptar medidas a nivel
interno. Nestes casos, son as autoridades sanitarias a nivel internacional e europeo
as que ditan as instruciéns que deben observar os diferentes paises para identificar e
detectar posibles gromos e actuar ante a aparicion de casos.

Escenarios probables e un repertorio de actuaciéns previstas para cada un destes
escenarios é o obxectivo primordial da accién nesta fase, tendo en conta que non sem-
pre se dispora do tempo necesario para preparar adecuadamente un manual de crise.
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No caso dacrise do coronavirus, afase de latenciainiciouse a comezos de decembro
de 2019 en Wuhan, China, onde se localizaron os primeiros casos e onde as autoridades
se viron sorprendidas e obrigadas a confinar a milléns de persoas para conter o avance
do virus.

3.2 Estratexias narrativas na fase de eclosion

Unha axeitada planificacion dos escenarios probables e da evolucién posible do proble-
ma pode contribuir a unha xestién mais controlada deste durante a fase de eclosién ou
emerxenciadacrise,onde o prioritario,dende o punto de vista comunicativo, é xestionar
a sorpresa da opiniéon publica e ganar tempo.

En termos do Ministerio de Sanidade, o escenario que nos permite confirmar que
se entrou na fase de eclosion é o cambio a un escenario de contencién, ao igual que o
cambio do escenario de contencién polo de contencién reforzada mostra que se avanzou
aterceirafase dacrise, a mais grave, a fase de explosion.

A fase de eclosidn en Espana estendeuse dende a aparicién do primeiro paciente
cofnecido no noso territorio o 31 de xaneiro, en Canarias, e a stia propagacién a Madrid,
Valencia e Cataluiia na ultima semana de febreiro. O final desta fase produciuse na
semana do 9 ao 14 de marzo, cando o Ministerio de Sanidade cambiou o escenario de
contencion polo de contencién reforzada, que implicou a adopcién da drastica medida
de suspender a actividade docente na Comunidade de Madrid e outras zonas identifi-
cadas como de “transmision alta”. Esta fase pechouse, definitivamente, o 14 de marzo,
coa aprobacion do decreto que declaraba en todo o territorio o estado de alarma (RD
463/2020).

Nestafase, dende o punto de vista da comunicacién politica da crise hai que centrar o
obxectivo en duas cuestidns: en primeiro lugar, na elaboracién dunha axeitada narrativa
ou relato da crise; en segundo lugar, en buscar un adecuado equilibrio entre minimizar
ou ignorar o alcance da crise e provocar alarma entre a poboacion.

Primeiro, os gobernos deben controlar o relato ou a narrativa da situacion'?. Para
iso, os expertos en comunicacion politica usan determinados marcos sobre a orixe ou o
responsable da crise. Este proceso de enmarcado (“framing”) € importante paraempezar
a construir unhas determinadas ideas, crenzas e expectativas na opinién publica sobre
o que esta sucedendo. Ante a pandemia, o marco foi moi diverso: Macron ou Sanchez
utilizaron a metafora da “guerra”’?®; Merkel, pola sta parte, alertou aos cidadans da di-
ficil situacion que se aproximaba considerdndoa como “o maior desafio para Alemana
dende a Segunda Guerra Mundial”; Trump apuntou directamente aos seus responsables,
falando do “virus chino”, etc.

Segundo, non hai que esquecer que, en comunicacion de crises, minimizar o alcance
ou agravidade das crises, ainda que pode resultar unha tentacién para os gobernantes,
co propdsito de non causar alarma ou panico entre a poboacién, adoita ser sempre
unha estratexia equivocada. Neste sentido, a actitude prudente de Merkel advertin-
dolles aos cidadans de que existia “a posibilidade de que o sistema sanitario aleman,
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que é excelente, un dos mellores do mundo, se vexa completamente desbordado pola
COVID” parece o mais axeitado ante o caracter imprevisible e evolucion dunha situacion
completamente inédita.

A cauteladebe dominar as intervencions dos portavoces politicos nestes contextos.
Por iso, resulta arriscado durante a fase de eclosién mostrar un excesivo optimismo,
ainda que o obxectivo sexa non causar alarma social, e efectuar manifestacions como
as de Fernando Simén, epidemiologo e xefe do Centro de Coordinacion de Alertas e
Emerxencias Sanitarias do Ministerio de Sanidade: “Espafna non vai ter mais ala dalgun
caso diagnosticado” (31 de xaneiro); “Nestes momentos, o nivel de risco de Espafia é
relativamente baixo” (3 e 9 de febreiro); “Non deberia ser un problema grave celebrar
eventos multitudinarios” (2 de marzo). Mais prudentes, pero igualmente arriscadas, foron
as declaraciéns do ministro de Sanidade, Salvador llla, quen sinalaba o 13 de febreiro
que “Espaia ten suficientes subministracions e equipos persoais de emerxencia neste
momento”. Por suposto, sempre o responsable politico,como fixo llla, semanas mais tarde,
pode alegar que “predicir o pasado é moi sinxelo e, a quiniela, o luns acertdmola todos”.

Por iso, é aconsellable que os portavoces non sexan moi precisos na prevision de
afectados nin mencionen cifras de contaxio. Por exemplo, no seu anuncio dainminente
aprobacion do estado de alarma, o 13 de marzo, o presidente Sanchez indicou que “nos
esperan semanas moi duras. Non podemos descartar que nos préximos dias alcancemos
a cifra de 10.000 afectados.” Menos dun mes despois, o 12 de abril, en plena fase de
explosién ou apoxeo da crise, a cifra oficial de afectados era de 166.019 e de 16.972
falecidos, con Espaiia sendo un dos paises mais afectados do mundo en termos relativos,
de acordo a sta poboacién (Grafico 1).

Grafico 1. Casos confirmados de COVID-19, normalizados segundo poboacion
(escala logaritmica) en fases de eclosion e explosion, 2020

New Dally Confirmed Cases

Days since 100 cases
7T w2 3% 42 4 % & %0 7 s %1 % W85 w2z M 1 13 w0 w154 6

Fonte: Johns Hopkins CSSE. Actualizado o 27/7/2020.
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3.3 Estratexias comunicativas na fase de explosion,
desenvolvemento ou perversion

Na terceira fase da crise, a de explosién ou desenvolvemento, a situacion vélvese mais
dificil e mais complexa; resulta complicado manter o control dos acontecementos e
soster a posicidn con certa solvencia, xa que as autoridades sanitarias, como sucedeu na
actual pandemia, poden verse superadas pola escaseza de medios humanos e materiais
e pola saturacion e o colapso de moitos hospitais.?* En casos extremos, os xestores vense
forzados a crear, con gran rapidez, unidades de intermedios, para pacientes non tan
graves, e a levantar, talvez, hospitais de campaia, asi como ainstalar grandes depésitos
de cadaveres, como sucedeu en Espaia.

Ademais de ter en conta este tipo de escenarios mais graves, cando se planifica a
resposta & crise, nos periodos previos, hai que ter preparadas decisidns sobre varios
aspectos clave, que poden chegar a ser decisivas no impacto da comunicacion da crise
segundo o pais: o formato das conferencias de prensa ou comparecencias publicas, o
control das preguntas realizadas ao Goberno, o tipo de portavoces e o papel dos expertos.

En primeiro lugar,como mostra calquera manual de crise, hai que tomar as decisidéns
respecto aos portavoces gobernamentais que van comparecer publicamente. En xeral, o
adecuado é que os presidentes e primeiros ministros sé intervefian para realizar anuncios
ou declaraciéns de grande alcance. Por exemplo, Macron dirixia mensaxes 4 nacién e
o seu primeiro ministro, Edouard Philippe, efectuaba declaraciéns gobernamentais e
concedia diversas entrevistas, ao igual que os seus ministros, pero non participaba en
conferencias de prensa diarias. Giuseppe Conte, o presidente do consello de ministros
italiano, tamén se limitaba a realizar declaraciéns gravadas, informando da adopcién
das medidas mais relevantes. S6 Trump, ao inicio da crise, comparecia diariamente,
acompafado de numerosos membros do seu equipo e de expertos sanitarios.

Nestes casos, parece mais prudente trasladar aresponsables técnicos estaresponsa-
bilidade. En Italia, por exemplo, Angelo Borrelli, o director de Proteccién Civil, membro
do comité técnico asesor do Goberno, comparecia xunto a médicos ou expertos. En
Francia, informaba o director xeral de Sanidade, acompafiado puntualmente polo ministro.

Nos manuais de crises aconséllase que se escolla un portavoz Unico, para evitar as
contradicions nas declaraciéns publicas de varios portavoces, que poden estar pouco
coordinados entre si en situacions de gran tension.?? En Espafa, este papel desempefia-
bao o ministro de Sanidade, Salvador llla, e non se produciu ninglin cambio ao respecto.
En crises sanitarias anteriores, como a do Ebola, o desgaste da ministra de Sanidade,
Ana Mato, provocou a stia substitucion pola vicepresidenta do Goberno.?® No caso de
Salvador llla, en ninglin momento se optou pola sta substitucion.

Pese a que o foco das intervencions publicas se concentre no responsable da area
en crise, en ocasions, os gobernos inclinanse por unha portavocia mais plural e por un
sistema mais coral, cun formato de comparecencias rotatorias dos ministros pertencentes
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aos comités de crises, como aconteceu en Espafia, cos ministros de Sanidade, (33 com-
parecencias), Facenda (16), Interior (14) e Transportes (12).2

Ensegundo lugar, hai que determinar o formato das comparecencias dos responsables
publicos. Co argumento de que as conferencias de prensa non poden ser presenciais por
razéns sanitarias, en Espafa, por exemplo, produciuse unha ampla protesta de moitos
medios de comunicacién, que denunciaron o control das preguntas dos xornalistas aos
membros do comité técnico, que filtraba a Secretaria de Estado de Comunicacion. O
rexeitamento deste formato por parte das asociaciéns da prensa e aretirada de varios
diarios nacionais destas comparecencias forzou ao Goberno a rectificar e a modificar
o procedemento, utilizando a videoconferencia, que permitia formular preguntas sen
filtros e a posibilidade de réplicas ou repreguntas.

En terceiro lugar, nestas crises, é importante o papel dos expertos, que dado o seu
nivel de exposicién publica, acaban por converterse en auténticas celebridades, como
sucedeu, en Estados Unidos, co epidemidlogo Anthony Fauci (National Institute of
Allergy and Infectious Diseases) e a experta en enfermidades infecciosas Deborah Birx
(coordinadora do Grupo de traballo contra a pandemia na Casa Branca).?® En Espaniia,
Fernando Simén, un epidemidlogo, representou este colectivo, e 0 seu caso mostra que,
ainda que os expertos gozan dun maior predicamento e respecto publico, en ocasiéns,
a sUia actuacién pode tamén pofierse en dubida en diversos sectores e medios de co-
municacion, incluindo, no caso de Simén, a solicitude da stia dimisidon por parte dalgtns
epidemidlogos e de Vox, o terceiro partido en representacion parlamentaria.?®

Por altimo, débese prestar especial atencion 4 comunicacién de crises por medios
dixitais?’. As redes sociais permitenlles ampliar os contidos aos dirixentes politicos a
través de videos con discursos ou videos en directo, a resposta en lifla a preguntas en
directo, etc. Os exemplos de Mario Cuomo, Gretchen Whitmer, Bill de Blasio ou Erna
Solberg, asi o mostran. O mesmo é posible sinalar das apps para sintomatoloxia, as webs
informativas sobre datos ou con consellos e infografias e para a creacién de redes de
voluntariado e solidariedade, etc.

3.4 0 “blame game” da crise

As estratexias na comunicacioén politica nesta fase varian dependendo da perspectiva,
Xa que os actores politicos se ven envoltos no tipico “blame game” ou xogo da culpa
acercadas responsabilidades politicas pola crise. A oposicidon apunta, inevitablemente,
4 imprevisién do goberno e tende a porier énfase en episodios, como o dos test falsos
procedentes de China en Espaia, que reforzan o discurso da ineficacia do Executivo.
Os gobernos, en cambio, intentan introducir novos eixes discursivos. Por exemplo, en
Espaia, asumindo a defensa da sanidade publica e atribuindo as responsabilidades
polos seus déficits a determinados gobernos rexionais, dirixidos pola oposicién, por
determinadas politicas de recortes orzamentarios na sanidade publica que minorou os
seus recursos humanos e materiais ata o punto de dificultar a siia resposta ante estes
desafios criticos. Neste debate, esgrimironse as carencias estruturais en materia de
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saude publica en Italia ou Espaiia, que dedican menos dun 9 % do PIB a politicas sani-
tarias fronte a Francia ou Alemana, que destinan case o 12 % do PIB a estas politicas, e
onde o gasto sanitario por habitante é moi superior ao dos dos paises do sur de Europa.

Dous debates de caracter politico-institucional superpéiiense a este debate do “bla-
me game” polas responsabilidades na xestion da crise.?® Por un lado, o debate sobre os
instrumentos xuridicos para facer fronte 4 situacién e o recurso extremo a declaracién
dos estados de alarma.?” Nesta crise, a gravidade e extensidon da pandemia debilitou
este debate, pero non a discusién sobre se esta medida ampara a suspensién xeral do
dereito de liberdade de circulacion e residencia ou se esas medidas s6 poden adoptar-
se baixo o estado de excepcion. Por outro lado, aparece o debate sobre o exercicio do
control ao Goberno baixo o estado de alarma debido 4 suspension da normal actividade
parlamentaria. A disputa publica tamén adoita estenderse as decisidons gobernamentais
sobre o cesamento de actividades econdmicas.

Taboa 3. Apoio na votacion sobre os decretos do estado de alarma en Espana, 2020

Primeiro | Segundo | Terceiro | Cuarto Quinto Sexto
28 marzo 12 abril 26 abril 10 maio 24 maio 7 xufio
SI 321 270 269 178 177 177
VOX PP PP
JxCat ERC VOX . VOX
NON i CUP CUP JxCat Compromis JxCat
VOX JxCat CUP
Vox (;I;I\P CUP UPN
ERC Compromis
ERC .
. PP Bildu
. JxCat ERC Bildu Bildu BNG ERC
ABSTENCION Bildu JxCat ERC BNG UPN Bildu
CuUP Bildu BNG BNG
BNG ERC NC

Fonte: elaboracién propia.

Estes debates xeran un certo dilema comunicativo e discursivo ao que deben facer
fronte os grupos da oposicion, que oscilan no seu apoio 4s medidas do Goberno.®® O
dilema supdn, ou ben apoiar ao goberno e mostrar unha actitude responsable e “pa-
tridtica”, ou ben distanciarse del e utilizar a xestion da pandemia como un elemento
mais na estratexia opositora. Como pode apreciarse na Taboa 3, o apoio aos decretos
de estado de alarma foi progresiva e paulatinamente diminuindo entre o conxunto das
forzas politicas.
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4. O EFECTO «RALLY ROUND THE FLAG»: IMPACTO DA XES:I'If)N E
DA COMUNICACION DE CRISES SOBRE OS LIDERES POLITICOS

Coacrise do coronavirus, os principais mandatarios viron aumentar considerablemente
a slia popularidade.®* A chanceler Angela Merkel incrementou a sia aprobacion ata
0 63 % (Trend Deutschland). A popularidade do primeiro ministro italiano, Conte, foi
crecendo ata o 61 %, subindo 13 puntos en apenas un mes, mentres o seu goberno
alcanzou unha aprobacién do 56 %, con 14 puntos de aumento no seu apoio (Ipsos).
Boris Johnson conseguiu que as opinidns positivas, que se reducian sé ao 33 % dos
britanicos, se incrementasen atao 55 % coa crise do coronavirus, obtendo os mellores
rexistros de calquera premier na ultima década e recibindo un importante apoio, incluso
dos votantes laboristas (o 24 % opinaban favorablemente da actuacién do primeiro
ministro conservador).

Grafico 2. Evolucion da confianza no Presidente do Goberno de Espana, 2018-2020
Mucha/bastante confianza = Poca/ninguna confianza

4,5 % 1
55,6 66 ;

39— 57
28,8 30,7 31 283

jul-18 oct-18 ene-19 jul-19 sep-19 nov-19 ene-20 feb-20 mar-20 abr-20 mar-20

Fonte: Garrido et al., 2020: 536.

En Espaia, nos meses criticos da crise, xusto ao inicio da fase de explosion, a confianza
no Presidente do Goberno incrementouse arredor dos dez puntos, confirmando anosa
Hipotese 1a (Grafico 2). Esta Hipdtese 1a parece que se confirmou para a maior parte
dos paises sometidos & pandemia do coronavirus.

Incluso, a popularidade de Donald Trump en Estados Unidos alcanzou as stias cotas
maximas con motivo da crise, cunha aprobacién case do 48 %, subindo 5 puntos nun
mes, mentres que a avaliacion da stia reaccidon ante a crise tamén suscitaba unha ampla
aprobacion: o0 60 % aprobabaa e o 38 % rexeitabaa (Gallup).

O caso espanol tamén parece confirmar a Hipdtese 1b, como mostra a TAboa 4. A
confianza na xestiéon do Goberno experimentou un incremento constante entre os vo-
tantes dos partidos que formaron o Executivo de coalicion (PSOE e Podemos), incluso
con crecementos de mais de trinta puntos entre marzo e abril de 2020, nos votantes
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socialistas. Este aumento na confianza tamén se produce entre os grupos da oposicién,
ainda que en menor medida: 15 puntos no caso dos electores do PP e mais de 20 no dos
votantes de Ciudadanos; incluso, case 10 puntos no do electorado de Vox.

Taboa 4. Confianza na xestion do Goberno, segundo
votantes (% moita + bastante confianza)

Xul Ago Out Nov Dec Xan Feb Xul Sep Nov Xan Mar Abr Mai
2018 2018 2018 2018 2018 2019 2019 2019 2019 2019 2020 2020 2020 2020

CONXUNTO 19,1 15,1 13,2 152 12 13,4 14,1 21,4 122 11,1 160 22,8 46,5 45,7

PSOE 354 392 746 76
PODEMOS 31,7 60,5 77,1 79,9
C's 27 53 274 20
PP 22 23 17,1 11,3
VOX 2,1 06 95 81

Fonte: Garrido, Martinez e Mora, 2020: 537. Elaboracién a partir de barometros do CIS.
Nota: Dende xullo de 2018 ata abril de 2020 refirese a evolucion da
valoracion da xestion “boa + moi boa” do Goberno.

Non obstante, en relacion coa Hipdtese 2, os datos mostran que, en certos casos, o “efecto
de peche de filas” non se produce, nin sequera nun contexto de crise destas dimensions.
En Estados Unidos, Francia e Espaiia, o efecto “rally round the flag” viuse bloqueado. En
Estados Unidos, dende 0 47,4 % que alcanzou en abril, a aprobacion de Trump caeu a
comezos de xullo ao 41,5 %.%2 En Francia, Macron viu aumentar a stia popularidade 13
puntos nun mes, ata o0 46 %, unha cifra que non alcanzaba dende habia dous anos; a
mesma mellora na stia imaxe experimentou o seu primeiro ministro, Edouard Philippe,
que subiu 7 puntos, ata 0 43 % (Ifop). Non obstante, a finais de marzo, a xestion de
Macron suscitaba un amplo rexeitamento, o 59 % desaprobaba a stia xestiéon e sé 0 36
% mostraba o seu apoio a esta.

Ao igual que en Francia ou Estados Unidos, cuxos mandatarios non superaron o 50
% de apoio, tipico limite deste tipo de impacto sobre a popularidade dos gobernantes;
en Espana, incluso, nin sequera alcanzou en ninglin momento o 40 % (Grafico 2).%3

Por que en Espana esta crise non produciu un efecto de “peche de filas” ao redor do
Goberno, rexeitando a Hipdtese 2, pese a producirse un incremento na valoracién do
Executivo? Distintos factores parecen explicar estes limites & popularidade na xestion
gobernamental.3*En primeiro lugar, algiins dos problemas ou erros comunicativos do go-
berno nas fases de eclosion e explosion, que se mencionaron, poderian afectar 4 percepcion
cidada. Como a comunicacién politica da crise por parte do Executivo foi analizada, en
extenso, nos apartados anteriores, non parece necesario desenvolver mais esta explicacion.

En segundo lugar, o baixo teito de aprobacién inicial do xefe do Executivo poderia
ser outra das causas, xa que un baixo teito de aprobacion inicial fai dificil que sexa su-
perado, incluso, en presenza dunha grave crise nacional ou internacional posterior. En
Estados Unidos, argumentouse que unha das razéns que impediu o efecto de peche de
filas na crise da COVID-19 foi o baixo teito de aprobacién de Trump, pois sé nos dous
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meses seguintes a sUia inauguracion superou o 44 %.%° Este baixo teito tamén puido ser
un limite para Sdnchez, considerando que, durante 2018 e 2019, os niveis de pouca ou
ningunha confianza cara a el e cara ao seu Goberno foron moi altos, situdndose entre o
65,6 % (xullo 2018) e 0 73,3 % (xullo 2019). Se se compara co primeiro ministroitaliano,
por exemplo, Conte recibiu no seu momento inicial, incluso, un 62 % de aprobacién.
Un elemento que poderialimitar oimpacto deste factor € o momentodo ciclo electoral no
que se produce afase de explosidon dacrise, xa que o primeiro Goberno espanol de coalicion
acababa de ser constituido semanas antes, o que implicaba que os seus niveis de partida, en
termos de popularidade, se incrementaran respecto aos que gozara Pedro Sdnchez no seu
primeiro goberno unipartidista minoritario, nunha fase tipica de “liia de mel’, ao igual que
no Reino Unido, onde tamén Boris Johnson acababa de iniciar o seu mandato; a diferenza
de Francia, cun presidente que xa acusaba un certo desgaste no exercicio do seu cargo.
En terceiro lugar, o tipo de goberno e a férmula de coalicion deste pode contribuir
a explicacion deste fendmeno. Os gobernos minoritarios adoitan ser os gobernos par-
lamentarios mais débiles, especialmente cando estan afastados do limite da maioria
absoluta, como sucede co goberno espafiol, que necesita un amplo apoio dos partidos
de dmbito non estatal, alglins independentistas e secesionistas, o que fai mais complexos
os calculos e os acordos no parlamento.
En cuarto lugar, nos paises onde se abriu unha brecha ou unha “greta” politica e social
e onde a polarizaciéon ideoldxica e a polarizacion afectiva é elevada, producese unha
I6xica barreira para o crecemento davaloraciéon positivados lideres dos partidos rivais,
o que pode explicar este limite ao efecto “rally round the flag”, como indica a Taboa 4, na
que aconfianza na xestién do Goberno descansa exclusivamente nos seus votantes. En
Estados Unidos, por exemplo, algiins estudos formulan a hipétese de que a polarizacién
partidista extrema que viviu o pais coa presidencia de Trump impediu este aumento da
popularidade presidencial e evitou que obtivese un apoio bipartidista.®
Espafiatamén é un dos paises onde a polarizacién ideoléxica alcanzou uns niveis mais
altos comparativamente e é un dos paises con maior polarizacién afectiva do mundo,
incluso superior & de Estados Unidos.” A polarizacién afectiva en Espaiia cristalizou en
bloques ideoldxicos, mais que en relacion as trincheiras partidistas tradicionais, o que
limita calquera posible efecto “peche de filas” durante as crises.%®

5. A COMUNICACION NA FASE DE SINTESE OU PECHE DA CRISE

51 Desescalada, crises laterais e crises en fervenza

Nas crises de sombra alongada, como a crise sanitaria do coronavirus, € moi probable que
afase de explosidn se estenda durante sucesivas ondas de contaxios, que prolonguen a
situacién varios meses (en Espaia, concretamente, en abril, xullo e novembro de 2020
e enfebreirode 2021), o que fai moi complexa a desescalada (Grafico 3). Nestas ondas,
o papel dos gobernos rexionais ou dos estados (nos paises federais) pode adquirir un
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maior relevo, cun papel determinante nas decisiéns operativas sobre toques de reco-
[lida, peches perimetrais de rexidons ou municipios ou areas de saude, etc.3’ O amparo
das declaracions de alarma ou os estados de excepcion a este tipo de medidas e a stia
extensién pode tamén abrir, en ocasiones, confrontaciéns entre niveis de goberno,
formulando o debate internacional sobre a capacidade de resposta dos paises unitarios
ou federais a este tipo de crises.*°

Grafico 3. Casos confirmados de COVID-19, normalizados
segundo poboacion por millon de habitantes

Spain

United Kingdom
United States

Japan
India

0 7 » = S e
Mar 1, 2020 Apr 30 Jun 19 Aug 8 Sep 27 Nov 16 Jan 19, 2021

Fonte: Financial Times con datos de Johns Hopkins CSSE. Actualizado o 20/1/2020.

En crises de sombra alongada, as traxectorias destas poden rexistrar variaciéns por
paises, por rexions e, incluso, por cidades, e os picos criticos na fase de explosion poden
ser, incluso, tardios, debido 4 aparicidon de novas e mais perigosas cepas do virus, como
se comprobou en 2021 na India.

As crises de sombra alongada, ademais, poden suscitar crebas institucionais e xerar
dindmicas de “agenda-setting”, proporcionando unha “policy window” ou venta de opor-
tunidade, para certas politicas publicas.** Asi mesmo, non debe esquecerse que crises
centrais ou primarias tan devastadoras, a nivel social e econémico, adoitan desencadear
crises laterais ou secundarias.*? Esta dinamica tamén pode estar presente nas crises de
combustion rapida.*®

5.2 Peche politico e peche operativo

O inicio do proceso de vacinacién da poboacién e o fin dos estados de excepcién ou
alarma constitiien os fitos simbdlicos principais para o inicio da fase final da crise, afase
de sintese ou peche. Esta fase, en termos comunicativos, esténdese ata que conclte cos
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peches politicos e operativos das crises, que poden ou non coincidir, e nela avaliase a
xestién e a comunicacion que se realizou ao longo da crise e a sta valoracion por parte
da opinién publica.

Adoitase distinguir entre peche operativo e peche politico e o final da crise prodtcese
cando se consegue concluir ambos os dous procesos. En termos operativos, o proceso
conclue cando o estado de emerxencia ou alarma, a infraestrutura de resposta e a mo-
bilizacién de recursos que se despregaron xa non se consideran necesarios. O peche
politico, en cambio, esixe ou implica un final simbélico e publico da crise, expresado ante
os medios de comunicacion e aceptado pola opinion publica.

Esta dualidade, ademais, permite a posibilidade de desaxustes entre ambos os dous
tipos de peches, posto que se pode producir unha simultaneidade entre eles, como é
frecuente nas crises de combustiéon rapida, nun terremoto ou nunha catastrofe natural,
pero noutro tipo de crises, como nas crises de sombra alongada, ambos os dous poden
diferir.

Nun tipo de crise de sombra alongada, as crises sanitarias, como o Ebolaou agripe A,
o peche politico precedeu ao peche operativo, posto que, unha vez dada por clausurada
aalertasanitaria correspondente, os protocolos de salide esixian esperar determinados
periodos de tempo para descartar a reproducion da enfermidade.* Noutros tipos de
crises de sombra alongada, como a do Prestige, a do metro de Valencia e a do Madrid
Arena, o peche operativo antecedeu ao peche politico, na medida en que a protesta
organizada dos afectados e a esixencia de responsabilidades xudiciais mantivo abertos
0s procesos politicos derivados da depuracion de responsabilidades por estas crises.
Este segundo subtipo de crises de sombra alongada adoitan ser “mal xestionadas”, e
“os grupos de vitimas senten que non foron atendidos suficientemente e emprenden
accioéns politicas e legais contra as autoridades. Isto d4 lugar a loitas legais prolongadas
e publicidade negativa, que pode durar facilmente unha década ou mais."+

Taboa 5. Catro estados tipico-ideais de peche de crise

Peche politico

Si No

Terremoto de Lorca Crise do Prestige

Si . , Metro de Valencia
Crise de controladores aéreos .
Peche Madrid Arena
operacional Gripe A .
P Tipe Atentados terroristas do
No Ebola

11-S, 11-M, etc.

Covid-19

Fonte: Adaptada de Boin, Hart, Stern, Sundelius, 2007: 123

Os “decisores” publicos deben, por Gltimo, ter en conta que, dos desaxustes entre o
peche politico e o peche operativo das crises poden xurdir, ademais, dous “déficits de
manexo do tempo”: por un lado, a clausura prematura das crises, cando os gobernantes

96_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 1_2021 (xaneiro - xufio 2021) |



Comunicacién politica e comunicacién de crises sanitarias: A COVID-19 en Espafia en perspectiva comparada

“subestiman a complexidade e a tenacidade dos problemas en cuestion, ou malinterpre-
tan o nivel de tensién residual existente na comunidade afectada”; por outro lado, unha
extension excesiva das crises, cando os lideres politicos se centran “tanto na dimensién
operacional dacrise que perden de vista o concepto xeral”, 0 que se denominou a miopia
do “sindrome do bunker”, unha situacion de certo illamento de decisién onde os funcio-
narios e directivos “se sintan nun centro de mando durante semanas enteiras, dende
onde xestionan a crise e se ensimesman en fluxos de comunicacién aparentemente
urxentes” mentres “o mundo exterior segue adiante cara a outras preocupacions”.*

6 CONCLUSIONS

Este traballo preliminar explora o impacto que tivo a crise sanitaria sobre a valoracion
e aconfianza no Goberno. Os datos analizados confirmaron tanto a Hipétese 1acomo a
Hipdétese 1b, mostran un aumento da valoracion e da confianza no Goberno, incluso entre
votantes doutros partidos. Non obstante, tamén rexeitaron, para Espana, a Hipétese 2,
sublifando as dificultades para un peche de filas en determinados contextos. As causas
que explican estes limites para o crecemento da popularidade presidencial en Espana
exploraronse analizando os problemas comunicativos nas distintas fases da pandemia,
ainda que outros aspectos poden ter relacion con este fendmeno: o teito de popula-
ridade do Executivo, o momento do ciclo politico do Goberno, o grao de polarizacion
ideoldxica e afectiva, etc.

Outras investigaciéns futuras deberan analizar o impacto da crise sobre os lideres
da oposicion. Ao mesmo tempo, seria oportuno cofecer como fluttia a valoracién dos
cidadans cara aos seus gobernos en funcién da percepcion acerca da actuacién doutros
lideres internacionais, que fan fronte a unha crise similar nos seus respectivos paises e
se hai algun tipo de interaccién entre as valoraciéns entre distintos paises, polo menos
a nivel dos paises da mesma area xeografica.
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Resumo: O Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia “Espana Puede” busca gastar
ata 70.000 millons en subvencions ata 2026 do novo fondo “Next Generation EU". O seu pro-
ceso de xestacion, ata a sUa presentacion a Comision a finais de abril de 2021 xerou unhas
enormes expectativas sobre o seu potencial como instrumento anticrise e para afrontar as
reformas estruturais pendentes pero tamén controversias sobre a sta posible xestion terri-
torial. O Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia tende a unha xestion centralizada para
realizar investimentos non moi diferentes aos dos fondos tradicionais. Isto significa unha
critica conceptual a Politica Rexional da UE. Este artigo fai unha primeira aproximacion aos
110 Investimentos do “Plan Espana Puede” e as slas consecuencias para a gobernanza terri-
torial espanola.

Palabras clave: Next Generation EU, cohesion territorial, gobernanza multinivel, plan de
Recuperacion, COVID-19.

Resumen: El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia “Espana puede” pretende
gastar hasta 70.000 millones en subvenciones hasta 2026 del nuevo fondo “Next Generation
EU". Su proceso de gestacion, hasta su presentacion a la Comision a finales de abril de 2021 ha
generado grandes expectativas sobre su potencial como instrumento anticrisis y para afron-
tar las reformas estructurales pendientes pero también las controversias sobre la gestion
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territorial. El Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia tiende a una gestion centralizada para
realizar inversiones no muy diferentes a los de los fondos tradicionales. Esto significa una
critica conceptual a la Politica Regional de la UE. Este articulo hace una primera aproxima-
cion a las 110 inversiones del “Plan Espana Puede” y sus consecuencias para la gobernanza
territorial espanola.

Palabras clave: Next Generation EU, cohesion territorial, gobernanza multinivel, plan de
recuperacion, COVID-19.

Abstract: The “Espana Puede” Recovery, Transformation and Resilience Plan seeks to spend
up to 70 billion in grants by 2026 from the new “Next Generation EU” fund. Its development
until its presentation to the Commission at the end of April 2020 generated huge expectations
about its potential as an anti-crisis instrument and to face the pending structural reforms,
but also controversy about its possible territorial management. The Recovery and Resilience
Mechanism tends to centralise management but makes investments not very different from
those of traditional EU funds, making it a conceptual critique of EU Regional Policy. In this
article, a first approach is made to the 110 Investments of the “Plan Espana Puede” and its
consequences for Spanish territorial governance.

Key words: Next Generation EU, territorial cohesion, multilevel governance, recovery plan,
COVID-19.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 O Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia e os Fondos Estrutu-
rais. 3 O “Plan Espafna Puede”. 4 O Real Decreto-lei 36/2020, do 30 de decembro. 5 Analise da
gobernanza territorial dos Investimentos do Plan de Recuperacion. 51 O Exemplo do Reto
Demografico no Plan de Recuperacion. 6 Conclusion. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Neste artigo, de caracter interdisciplinario, pois combina a andlise xuridica coa de
politicas publicas europeas, preténdese examinar a gobernanza territorial do chama-
do Plan de Recuperacion (“Plan Espafia Puede”), financiado co novo Mecanismo de
Recuperacién e Resiliencia (MRR) contrastandoo cos Fondos Estruturais da Union
Europea (UE), fondos cos que comparte moitos elementos pero verbo dos que o MRR
pretende separarse e solucionar varias das sUas deficiencias na execucién e 4 hora de
afrontar reformas estruturais.

Procederase 4 analise da gobernanza territorial no Regulamento comunitario polo
que se establece o MRR asi como do “Plan Espafia Puede” (que é o plan de investimentos
enviado polo Goberno de Espafia & Comision Europea para a stia aprobacion) e do Real
Decreto-lei, 36/2020 do 30 de decembro que constitle a sia base xuridica en Dereito
interno espafiol. A parte fundamental deste artigo € a andlise da gobernanza territorial
dos 110 Investimentos nos que se organiza o “Plan Espafia Puede” examinando a sua
coherencia co conxunto do plan e o papel das Comunidades Auténomas e administracions
locais. Os investimentos previstos para unha cuestién de grande actualidade como é
a do reto demografico Usanse como exemplo ilustrativo do potencial e limitaciéns da
gobernanza territorial deste Plan, para rematar extraendo unhas breves conclusiéns
sobre a capacidade transformadora do “Plan Espafia Puede”, en particular na capacidade
de artellar colaborativamente os diferentes niveis de goberno (¢ dicir, a gobernanza
multinivel) dun Estado complexo coma o espaniol.
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2 0 MECANISMO DE RECUPERACION E RESILIENCIA
E OS FONDOS ESTRUTURAIS

A crise do coronavirus que comezou na primavera de 2020 levou a que a UE superase
antigos tabus. Ante o medo dunha nova década perdida, acérdase no espazo de pou-
cos meses ata o Consello Europeo de xullo dese ano a mutualizacion a grande escala
de débeda publica, financiada potencialmente con impostos europeos para crear un
paquete de investimentos, denominado Next Generation EU (NGEU) por un valor 750.000
milléns de euros (a prezos de 2018) acomprometer en 2021-2023 e agastar ata 2026
NGEU é un programa adicional ao orzamento ordinario da UE 2021-2027, dotado duns
1.074.300 milléns de euros e financiado fundamentalmente polos orzamentos dos
Estados Membros (EEMM).

A componente principal é un novo fondo, chamado Mecanismo de Recuperacion e
Resiliencia (MRR), dotado de 672.000 millons (312.000 en subvencions e 360.000 en
empréstitos) que supdn de lonxe o fondo mais grande creado pola UE, maior ca a Politica
de Cohesion e a Politica Agricola Comun xuntas, que seguen a ser mais de dous terzos
do orzamento tradicional da UE 2021-20272

Preténdese co MRR dotar aos EEMM de medios adicionais para cumprir as reformas
estruturais de caracter macroeconémico perotamén de calidade institucional e mellora
dos servizos publicos® as que os EEMM se comprometen anualmente no seu Programa
Nacional de Reformas negociado coa Comisién Europea®.

Os Fondos Estruturais (FFEE) da Politica de Cohesidn foron anteriormente o medio
polo cal se tentou vencellar o pagamento deses fondos ao cumprimento das condiciéns
ex ante e macroeconomicas acordadas no Semestre®.

Malia estes esforzos, a Comision Juncker, consciente da dificultade dos EEMM para
afrontar esas reformas estruturais acordadas por eles no contexto do chamado Semestre
Europeo® creouen 2014 un Servizo de Apoio &4 Reforma Estrutural dos EEMM que pasou
de ceroen 2016, xa que este programa non existia, a proporse para 2021-2027 un fondo
de case 20.000 milléns euros. A crise da COVID-19 levou a que este fose substituido
polo MRR, cun orzamento trinta veces maior”’.

A pandemia foi a oportunidade que certa parte da Comisién Europea precisaba
para crear un novo instrumento liberado das inercias dos fondos tradicionais, nomea-
damente nos FFEE e centrado nas reformas macroeconémicas. Parecéndose 4 politica
de Cohesion, non deixa de ser unha critica desta®.
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Taboa 1. Comparacion entre Politica de Cohesion e
Mecanismo de Recuperacion. O caso espanol

Mecanismo de Recuperacion

Politica de Cohesion e e
e Resiliencia

Acordo de Asociacion Espana-UE | Programa de Recuperacion e

Programacion (o novo Plan Estratéxico PAC) Resiliencia
estratéxica
Principio de Partenariado Consulta
Mecanismo de Programas Operativos (38 110 Investimentos
xestion Autonémicos, 9 Plurirrexionais) (xestionados por Ministerios)

Convenios con CC. AA.
(reparto Conferencia
Sectorial)

Xestion PO maiormente
autonoémica

EDUSI 8% FEDER para cidades. . .
Concorrencia competitiva

Autoridades Locais (cando

ITI (p.ex. ITI Teruel, ITT Azul) proceda)

Territorializacion
Convenio Transicion Xusta PERTES (sen

Opcionalmente: delegacion de territorializacion)

fondos a Deputacions ou ., .
P Subvencidns directas a

Concellos S,
cidadans e empresas
Precisa cofinanciamento Sen cofinanciamento
Regra N+3 Compromiso en 2021-2023,

Xestion financeira gasto ata 2026

Transferencias Comision en
funcién de cumprimento de
fitos/reformas estruturais

Gastos reembolsables pola
Comision tras a verificacion deste

Partindo da gobernanza multinivel, como elemento definitorio da Politica Rexional
da UE e de onde de feito xurdiu este concepto,’ neste artigo contrastarémola coa
gobernanzaterritorial do MRR e en concreto no caso espafiol, o Plan de Recuperacion,
Transformacion e Resiliencia (“Plan Espafia Puede”).

O Regulamento (UE) 2021/241 do Parlamento Europeo e do Consello do 12 de febreiro
de 2021 polo que se establece o MMR ten como base legal o art. 174 do Tratado sobre
o Funcionamento da UE (TFUE), é dicir, a da Cohesion Territorial e reducion dos niveis
de desenvolvemento asi como coordinar politicas econdmicas dos EEMM (art. 175 do
TFUE). Tendo o dobre de orzamento, o seu Regulamento é notablemente menos detal-
lado ca o Regulamento de Disposicions Comuns (RDC) dos FFEE™ e os Regulamentos
de cada un dos fondos.
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O art. 2.4 MRR define como criterio de execucion fundamental «fitos e obxectivos».
A Comision, que segundo o art. 8 executa o MRR en réxime de xestion directa?!, baséase
neles para efectuar os pagamentos aos EEMM (ao 100 %, non esixindose cofinancia-
mento coma nos FFEE). Os obxectivos deben ser cuantificables en base a indicadores
predeterminados e vencellados areformas estruturais, namentres que os fitos son logros
cualitativo verificables (lexislacion adoptada, politica publica iniciada)*2.

Isto permitelle 4 Comisién unha maior discrecionalidade 4 hora de avaliar o progreso
dos fondos. Na realidade, a Comisién hai tempo que decidiu que non tifia a capacidade
para xestionar directamente fondos no terreo® polo que o fundamental do desefo
e xestion do MRR serd a nivel doméstico, coa Comisidon quedando como avaliador e
pagador, igual que cos fondos de xestién compartida coma os FFEE. Polo tanto, tera
que fiarse da boa xestion dos EEMM e a informacion que estes transmitan para ir au-
torizando os pagamentos.

Nese senso, o MRR utiliza un marco de rendemento moito mais aberto 4 avaliacion
cualitativa do que é o caso do sistema de avaliaciéns FFEE, que é moito mais cuantitativo
e rixido. Esta diferenza é, 4 primeira vista, unha vantaxe para Estados coma o espaiiol
gue presentan no seu Plan unha serie de fitos moi xerais. En senso contrario, se o clima
politico cambia na UE, a marxe de discrecionalidade da Comisién (apertada polos con-
tribuintes netos)'* é moito maior ca cos FFEE se sospeitase que os fondos estan a ser
investidos de xeito pouco rigoroso.

Verbo da gobernanza territorial, o art. 18.g MRR fala dun “mecanismo de consulta”
paraapreparacion en cada EM do seu Plan de Recuperacion y Resiliencia das “autoridades
locais e rexionais, os interlocutores sociais, as organizacions da sociedade civil, as or-
ganizacion xuvenis e outras partes interesadas”.

Isto dista moito do Principio de Asociacion (ou Partenariado) que é unha caracteristica
fundamental dos FFEE (art. 6 RDC), e que implica enfoque de gobernanza multinivel
e asegurando a participacion -é dicir, non sé a simple consulta-, en todas as fases de
deseno, xestion e avaliacion dos FFEE polas autoridades publicas rexionais, locais e
urbanas (tamén da sociedade civil) e que ten unha metodoloxia moi precisa establecida
nun Cdédigo de Conduta de caracter vinculante®®. De feito, a Politica de Cohesion non
é tanto un mecanismo redistributivo senén un mecanismo de distribuciéon do poder
valorizando os poderes territoriais fronte a politicas publicas impostas desde o centro:
o concepto de Gobernanza Multinivel nace da Politica de Cohesion¢. No caso do MRR,
malia financiar investimentos case idénticos 6s FFEE, isto non é prioritario.

3 O “PLAN ESPANA PUEDE”

O presidente do Goberno presentou o 7 de setembro de 2020 as lifas xerais do Plan
de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia (“Plan Espafa Puede”)" que foi obxecto
de detalladas discusidns a porta pechada coa Comision. Antes do seu envio formal o 30
de abril de 2020 presentaronse tres borradores, sendo obxecto de varios procesos de
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consulta e quince manifestacidns de interese desde os ministerios'®. O 26 de outubro a
Presidenta da Comision, Ursula von der Leyen, reunirase coa Conferencia de Presidentes
paradiscutir sobre o plan e quedaron patentes as enormes diferenzas de interpretacion
sobre a dimension territorial deste.

Este Plan, e os seus equivalentes nos outros 27 EEMM, é o principal instrumento
para a programacion das prioridades e definir xestién do MRR. No caso do Estado
Espafiol, coas cifras actualizadas (Anexo IV do Regulamento MRR) correspéndelle un
maximo de 69.528.050 millons'? en subvencions a programar en 2021-2023-2023 e
a gastar ata 2026.

Taboa 2. Fondos Europeos para Espafia 2021-2026/27 (datos
actualizados en xaneiro de 2021, millons de euros)

Fondos Estruturais 2021-2027 Plan de Recuperacion 2021-2023 / 2026
Subvencions
Subvencions Ministerios, L1
.y . . . Créditos
Subvencidns, cofinanciables, -xestionadas Axencias e
maiormente xestionados por Programas Operativos como FF.EE- PERTES Tf;;j
das CC.AA. CC.AA. e M° (opcién de RN B)
Sanidade Convenios
CC.AA/ALL)
FEADER | FSE | FTX | INTERREG | FEDER REACT MRR
7.800 9.896 415L2 606 20.886 10.000 (CC.AA) 40.000 + 52.248
: ) 339 ) +2.436(M°San.) | 20.000 (2023) ’

Fonte: Comision Europea, Ministerio de Facenda e elaboracion propia.

A gobernanza dos fondos é un desafio central no Plan de Recuperacion. A finais
do periodo 2014-2020 ainda non se gastaran a metade dos 40.000 milléns de FFEE
(Rexional, Social, Desenvolvemento Rural) asignados a Espafia e xestionados maior-
mente polas Comunidades Auténomas (CC. AA.)?°. Para o préximo periodo 2021-2027
estimase unha cantidade similar dos fondos tradicionais (sumando o Desenvolvemento
Rural, que agora se programaran separadamente dos FFEE) que as CC. AA. xestionaran
directamente, a maiores das transferencias do MRR desde os Ministerios dentro do
Plan de Recuperacion.

De feito o “Libro Amarelo” dos Orzamentos Xerais do Estado 20212* estima que
se “preasignaran” 10.793 millons dos “fondos de recuperaciéon” (entendemos o MRR)
para as CC. AA. e 1.489 millons &s Entidades Locais (EELL) para investimentos no seu
eido competencial. Os Ministerio para a Transicion Ecoldxica e o Reto Demografico
(MITECO) con 2.873 milléns en 2021 e o Ministerio de Transporte, Mobilidade e Axenda
Urbana (MITMA) con 1.380 milléns son as principais fontes de financiamento dende o
MRR para as administracions territoriais. Dado que estas son as partidas para 2021, e
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gue o MRR se orzamentaentres anos (2021, 2022 e 2023) resulta razoable pensar que
tralas negociacién entre ministerios e CC. AA. nas diferentes Conferencias Sectoriais o
total da participacion -potencial, como veremos- das autoridades territoriais no MRR
sexa tres veces maior. O PXE 2021 tamén confirma que se distribuirian 8.000 milléns

do REACT UE 4s CC. AA. (2.000 mais en 2023)2.

Taboa 3. Comparacion das prioridades do MRR espanol
cos Obxectivos Prioritarios dos FFEE

Plan de Recuperacién eixos prioritarios
(% do total asignado, se ¢ o caso)

Fondos Estruturais 5 Obxectivos prioritarios
(% do total asignado, se ¢ o caso)

Agenda urbana e rural e loita contra a
despoboacion (16%)

Obxectivo Politico 5 “Unha Europa mais proxima ao
Cidadan”

Coidado dos ecosistemas naturais. Fondo
de investimentos verdes (12% dos

Tecursos)

Obxectivo Politico 2 “Unha Europa mais verde” 30%
FEDER

Obxectivo Politico 3 “Unha Europa mais Conectada”

Transicion enerxética (9%)

Obxectivo Politico 2 “Unha Europa mais verde” 30%
FEDER

Modernizacion das administracions
publicas (5%)

Obxectivo Politico 5 “Unha Europa mais proxima ao
Cidadan”

Modernizacion da industria e o turismo
(17%).

Obxectivo Politico 1 “Unha Europa mais Intelixente”
25%-55% FEDER, segundo CC. AA.

Obxectivo Politico 3 “Unha Europa mais Conectada”
Obxectivo Politico 5 “Una Europa mais proxima ao
Cidadan”

Pacto pola Ciencia (17%).

Obxectivo Politico 1 “Unha Europa mas Intelixente”
25%-55% FEDER, segundo CC. AA.
Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Educacion; incluida a formacién continua

(18%)

Obxectivo Politico 1 “Unha Europa mais Intelixente”
25%-55% FEDER, segundo CC. AA.
Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Servizos de atencion a maiores (6%).

Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Desenvolvemento do deporte e da cultura
(1%).

Obxectivo Politico 4 “Unha Europa mais social” FSE

Fonte: Comision europea, Ministerio de Facenda e elaboracion propia.

Todo isto supdn que nos proximos tres anos as CC. AA. teran que xestionar ou pro-
gramar ata uns 80.000 millons de euros, entre os fondos tradicionais (entre pendentes
de gasto e os novos programas 2021-2027) parte do MRR. O léxico seria que houbese
un marco comun que asegurase a complementariedade deste enorme paquete de

investimentos.
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4 O REAL DECRETO-LEI 36/2020, DO 30 DE DECEMBRO

A base legal pola que se vai xestionar o MRR é o Real decreto-lei (RDL) 36/2020, do
30 de decembro, polo que se aproban medidas urxentes para a modernizacion da
Administracion publica e para a execucién do Plan de Recuperacion, Transformacién e
Resiliencia. O RDL introduce procedemento ad hoc para acelerar o gasto do MRR, un
tema criticado polo correspondente ditame do Consello de Estado??, e que reflicte o
medo a que se repitaa moilenta execucion dos FFEE?*. De feito o art. 2.2 do RDL permite
que parte das medidas de simplificacion de xestion previstas no MRR se poidan aplicar
aos FFEE, se ben a redaccion é moi confusa porque as partes do RDL susceptibles de
beneficiar tamén aos FFEE refirense explicitamente ao MRR e ao Plan de Recuperacién,
do que os FFEE non forman parte.

En lugar dunha asignacion por Programas Operativos como no caso dos FFEE (é
dicir, unha asignacién global dunha parte do fondo, normalmente a unha comunidade
auténoma para o seu uso nunha serie de eixes de varios tipos de acciéns supostamente
coordinadas entre si), o Plan de recuperacion e este RDL priorizan o uso de convenios
(art.59), simplificando a stia tramitacién a través do titulo Il. Nin o Plan de Recuperacién
nin o RDL 36/2020 apenas detalla como seran os convenios dos ministerios corre-
spondentes coas CC. AA. e AALL%, de xeito que, a diferenza dos FFEE que tefien unha
estrutura moi taxada, arriscdmonos ao extremo contrario, os acordos ad hoc, as dupli-
cidades e as incoherencias, os silos departamentais nos niveis de goberno e entre eles
multiplicanse ainda mais®.

Tamén se recupera a figura das axencias estatais e no Capitulo Il do Titulo Il crease
unha nova figura de colaboracién publico-privada para proxectos a grande escala, os
Proxectos Estratéxicos para a Recuperacién e Transformacion Econémica (PERTE)
pero que alén do anuncio dun para o sector do automobil?’, nin o RDL nin o Plan es-
tablecen a metodoloxia para seleccionalos ou os probables eixos de dita colaboracién
publico-privada?.

O RDL detalla un pouco mais a estrutura de gobernanza anunciada xa no primeiro
borrador do Plan. Asi no Capitulo Il Titulo Il créase a Comision para a Recuperacion,
Transformacién e Resiliencia, que presidird o Presidente do Goberno, apoiada por
un Comité Técnico para o Plan de Recuperacién, Transformacién e Resiliencia, e o
Departamento de Asuntos Econdmicos e G20 do Gabinete da Presidencia do Goberno
que realizara o seguimento do Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia. Isto
confirmaria a hipétese de Buti e Polli?’ pola cal, nos EEMM con coaliciéns febles e
inestable pluripartidismo, a coordinacion do MRR non recaeria nun departamento ou
axencia sendn na propia Presidencia do Goberno.

O art. 20 RDL, confirma ao Ministerio de Facenda como a autoridade responsable
ante as institucions europeas tamén para o MRR, como xa o é para os FFEE a través da
Direccion Xeral de Fondos Europeos, 4 que agora se suma unha nova Direccién Xeral
do Plane MRR. Isto suxire un modelo de coordinacién demasiado lixeiro para evitar os
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silos que existiran polas inercias que se crearan dado o tamafno dos fondos e o feito de
que dependen de distintas Direcciéns Xerais da Comisién Europea. Como sinala Enrique
Feds, a cultura de Facenda é a do Corpo Superior de Auditores e Auditoras do Estado,
centrada en garantir aregularidade e legalidade do gasto e non necesariamente nasua
eficacia 4 hora de afrontar reformas estruturais®.

A gobernanzaterritorial baséase nunha nova Conferencia Sectorial sobre o Plan de
Recuperacioén, Transformacion e Resiliencia (art. 19 RDL) presidida polo ministro de
Facenda e os conselleiros competentes e onde se “podera convocar” os representantes
designados pola Federacion Espafiola de Municipios e Provincias (FEMP, art. 19.2 RDL).
Ademais, os ministerios poden crear foros de participacion e grupos de alto nivel (art.
17) e outros foros especificos para organizacions de didlogo social (art. 19)°.

5 ANALISE DA GOBERNANZA TERRITORIAL DOS
INVESTIMENTOS DO PLAN DE RECUPERACION

O Plan organizase en 10 politicas Panca que tefien cada unha varios Compofentes (30
entotal) que, dstiavez, sedividen en 110 Investimentos e 102 Reformas para o periodo
2021-2023%2, Dun punto de vista programatico as politicas Panca non son outra cousa
que grandes eixos tematicos. Pola stia banda, os chamados Compoiientes son paquetes
de proxectos (Investimentos) xeralmente a responsabilidade dun ou, nalglns casos,
varios ministerios.

O realmente importante desde o punto operativo son os 110 Investimentos. A in-
clusiéndas 102 reformas na listaxe de cada Componente ten a sla explicacion na léxica
deintervencion do MRR e no vencellamento dos pagamentos deste ao cumprimento de
fitos, pero non no plano operativo; de feito catro dos Compofentes, do 27 ao 30, son
so6 reformas sen investimento.

Usando a terminoloxia xa cofnecida dos FFEE, eses Investimentos serian o equiv-
alente aos Programas Operativos. As diferenzas fundamentais son ddas: por unha
banda a administracion executora son sempre os ministerios, non as CC. AA, como nos
FFEE®3, onde tefien o financiamento territorializado de anteman. En segundo lugar, os
Programas Operativos son conxuntos multidisciplinares de politicas publicas e inves-
timentos desefnadas desde o territorio, en ocasions subdelegados a nivel municipal e
provincial via Investimentos Territoriais Integrados infra-autonémicos (p.ex. I Tl Teruel)
ou inter-autonémicos (ITI Azul), e cos Grupos de Accién Local LEADER/CLLD3.

Pola contra, os Investimentos son fundamentalmente intervenciéns illadas desefadas
desde os ministerios. De feito resulta salientable a falta dun criterio editorial unificado
entre os anexos dos Componentes redactadas polos respectivos departamentos.

Todos os Investimentos tefien amesma estrutura xeral (dado que aiso obriga o mod-
elo remitida pola Comisién Europea) onde se xustifica a necesidade do investimento,
o seu vencellamento a unha das reformas estruturais concretas, unha explicacién da
necesidade e xustificacion dos montantes solicitados e, o aspecto fundamental que
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nos interesa neste artigo: “c) Colectivo obxectivo do investimento” “d) Aplicacion do
Investimento”, “e) Administracién executora”, asi coma compatibilidade con outros
fondos, nomeadamente os FFEE.

Estainformacion nonvénnas 348 paxinas do terceiro borrador do Plan que foi enviado
4 Comisién Europea o 30 de abril de 2020, senén no milleiro de paxinas nos 30 anexos,
un por Componente, publicados o 5 de maio, un dia despois das polémicas eleccions
madrilefas. Boa parte da andlise nesta seccién refirese a eses anexos, onde explica
claramente quen é a autoridade responsable da xestion (un ministerio ou ministerios) e
quen a executora ou beneficiarias (frecuentemente as CC. AA. e en moita menor medida
AALL, asi coma entidades privadas ou cidadans en xeral) asi coma os prazos previstos.

Os 110 Investimentos responden, por unha banda, 4s recomendaciéns da Comision
nos sucesivos Informe Pais e prometidas en sucesivos Programa Nacional de Reformas,®
pero, por outra banda, son enrealidade deconstrucions de programas e estratexias pre-
existentes, que aproveitan a fiestra de oportunidade do NGEU para obter financiamento.
A Taboa 12 do Plan (p. 34) enumera eses 20 “Programas Tractores” nos que se agrupan
os 110 Investimentos. Se ben esta forma alternativa de contar os Investimentos pode
ter senso na léxica interna de programacién do ministerio correspondente, este xeito
de presentar os investimentos non deixa de engadir confusién aos cidadans e as outras
administracions. Emporiso, a forma mais eficaz para analizar as prioridades especificas
do Plan e a stia gobernanza é examinando os 110 Investimentos.

As Comunidades Autéonomas tefien un rol directo na maioriados 110 Investimentos,
sé en 26 non tefien as CC. AA. (ou os concellos) algutin rol, ben porque nesa minoria de
casos odestinatario é a Administracion Xeral do Estado (AXE) ben porque o son outros
organismos: conferencias hidrograficas, organismos publicos dos ministerios (axencias,
museos de titularidade do Estado, etc.), centros tecnoldxicos, Camara de Comercio de
Espana ou universidades.

Agora ben, o rol das CC. AA. nos Investimentos que as citan é moi variable, non sé
no tipo de rol que se lle asigna (xestor do investimento, autoridade de xestion delegada,
asesor na metodoloxia de reparticion e desefio do Investimento ou simple beneficiario)
sendn tamén no grao de concrecion das suas funcions. En 30 dos Investimentos men-
cidnanse explicitamente os convenios como mecanismo principal de xestién multinivel
dos fondos. En media ducia doutros casos recérrese a férmulas mais vagas como os
“mecanismos ou instrumentos de cooperacion”. Isto non ten sé que ver coa natureza
do Investimento ou que nivel de goberno detefia a competencia concreta nese tipo
de investimentos, sendn que a dita variabilidade reflicte moi ben a path dependency e
cultura institucional de cada ministerio.

Os Convenios coas CC. AA. poden ter, segundo sexa o caso, un rol esencial na execucion.
Por exemplo o Investimento C02.101 para arehabilitacion residencial con 3.420 milléns
de euros, o Programa de “Rexeneracion Demografica” C02.104 dotado de 1.000 millons,
oude Transiciéon Xusta con 300 milléns. Noutros casos é s6 unha opcidn para considerar
polo Ministerio, coma por exemplo o de Asuntos Econdmicos e Transformacién Dixital
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nadespregadurada 5G (C15.16) dotado con 1.405 milldns de euros, e onde “se traballara
en coordinacién e cooperacién coas CC. AA. e EELL, mediante o establecemento dun
marco de colaboracion previo (convenio ou outro).”, unha formulacion recollida tamén
no Investimento C15.14 Renovacion e sostibilidade de infraestruturas.

Aformulacién especifica déixase para a Orde Ministerial que é o instrumento xuridico
co que se dara carta de natureza aos diferentes Investimentos.

Hai que destacar o Investimento C14.13 “Estratexias de resiliencia turistica parater-
ritorios extrapeninsulares” do Ministerio de Industria, Comercio e Turismo porque é un
caso excepcional xa que prevé a transferencia directa de fondos asi como o método de
reparticion (300 milléns mediante convenio) as diias autonomias insulares e as cidades
auténomas, sen ter que pasar pola Conferencia Sectorial correspondente. A parte dalgtin
caso concreto de investimento ligado a unha instalacién especifica nunha localidade
determinada (por exemplo o Investimento C17.17 “Medio ambiente, cambio climatico e
enerxia” do Ministerio de Ciencia e Innovacion executado pola AXE e Estremadura por
98 millons) a tonica xeral é que o método e modalidade de reparticién non figure nos
anexos do Plan. Déixase en mans da Conferencia Sectorial sobre o Plan de Recuperacion,
Transformacién e Resiliencia ou, sobre todo, nas Conferencias Sectoriais xa existentes
liderada polo ministerio do ramo correspondente.

Se ben esta metodoloxia pode entenderse por razéons de calendario o certo é que
supén unha grande vulnerabilidade para a execucién do MRR no prazo previsto, asi como
de politizacion. Dado que a participacién na elaboracion do plan polas Comunidades e
concellos s6 foi mediante a resposta as 15 Manifestacions de Interese de varios minis-
terios, istofavoreceu ainflacién de propostas. Por exemplo, no caso da Xunta de Galicia
enviaronse propostas para 354 proxectos por un valor de 20.000 milléns, equivalente
acuarta parte do total do orzamento de subvencions do MRR®. Por outro lado, ao non
participar as autoridades territoriais na elaboracién do plan nin dos Investimentos
(consulta en vez de principio de Asociacién ou partenariado) todo se fia a que poida
acadarse un consenso nas prioridades anunciadas por cada ministerio na Conferencia
Sectorial correspondente.

Finalmente, se se examina o contido dos 110 Investimentos a maioria deles tefien
un contido e finalidade semellante, cando non idéntico, dos FFEE que si xestionan di-
rectamente as CC. AA. A afirmacién repetidamente feita polo goberno central de que
o MRR “non é politica de cohesidn e non hai reparticion previa a través de programas
operativos como o caso do FEDER” xa que “é un instrumento finalista onde o obxectivo é
o conxunto do Estado e onde hai que acadar uns obxectivos xerais” € pouco defendible.’”
A politica de Cohesién tamén ten uns obxectivos xerais para todo o Estado, incluida boa
parte das condiciéns macroecondmicas e condicionalidades ex ante que se esixen no
Plan de Recuperacion. Non resulta ousado afirmar que estariamos a ver no razoamento
do goberno uncriterio de oportunidade politica e unha Iéxica mais recentralizadora do
MRR respecto & existente na Politica de Cohesién.
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En certa medida con aqueles Investimentos destinados a CC. AA.e AALL o goberno
semella querer exportar ao MRR metodoloxia das Estratexias de Desenvolvemento
Urbano Sostible (EDUSI) financiadas con FFEE que estan a cargo do MITMA e na prac-
tica xestionan as cidades, pero que ten demostrado problemas de xestion tanto a nivel
central como local®.

Dada a potencial politizacion por parte de autonomias e goberno central na xestién
do MRR, por falta de consenso previos na elaboracion do Plan, resulta moi relevante a
centralidade das Conferencias Sectoriais como mecanismos de consenso (e de repar-
ticion dos fondos). Os antecedentes non son moi prometedores, como foi no caso da
moi publicitada disputa entre a Ministra de Facenda e as Comunidades cando esta quixo
aprobar na reunién constitutiva da Conferencia Sectorial do Plan de Recuperaciéon un
Regulamento interno que, imitando o art. 10 do Consello de Politica Fiscal e Financeira,
que tamén preside, o Ministerio disporia do mesmo niimero de votos ca as comunidades
e cidades auténomas. Ante a polémica suscitada, xa que co voto de calidade da Ministra
suporia que o goberno impuxese sempre o seu criterio, a Ministra presentou unha nova
proposta de Regulamento na que as autonomias e cidades auténomas terian un voto
cadaunha (19), a Ministra e as catro Secretarias de Estado cadanseu mais o represen-
tante da FEMP, polo que para acadar a maioria na toma de decisidns existirian varias
combinaciéns, pero que en todo caso permitirian ao goberno sacar maioria en funcién
dos alinamentos partidarios existentes na actualidade, podendo en ultimo caso facer
uso o titular do Ministerio do voto de calidade no caso de empate®.

Ainda que este recuamento do goberno central poderia entenderse como un avance
na gobernanza multinivel, vista a escasa concertacién interautonémica, a nivel hor-
izontal e sen a mediacion do goberno central, practicamente inexistente en Espana
(a diferenza de Italia ou Austria, por non falar de Alemana), un exame dos anexos do
Plan pode levarnos a conclusion contraria. Os devanditos anexos confirman que non
serd a Conferencia Sectorial do Plan de Recuperacion a que se encargue de definir a
reparticion dos fondos senén as outras Conferencias Sectoriais de cada ramo, onde
existe unha gran variabilidade a4 hora de tomar decisions pero que en xeral permiten
ao goberno impor o seu criterio®.

Polo tanto, o éxito do plan non sé dependera da capacidade de mobilizar e xestionar
os fondos sendén de algo mais fundamental: a mais que probable falta de consenso entre
niveis de goberno e o comportamento oportunista das administracions territoriais pode
supor un lastre para a boa xestion dos fondos**.

Respecto ao rol dos concellos, figuran dun xeito significativo en 29 Investimentos,
maiormente coma beneficiarios, mais existe unha gran variabilidade de roles previs-
tos. Por exemplo, no Investimento C02.105 “Programa de impulso a rehabilitacion de
edificios publicos (PIREP)” dotado de 1.080 milléns as autoridades locais serian bene-
ficiarias de duas convocatorias por concorrencia competitiva por parte do Ministerio
de Transportes e Axenda Urbana por valor de 600 millons (outros 480 paraas CC. AA.).
No Investimento C11.13 “Transformacion Dixital das AAPP”, o Ministerio de Politica
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Territorial e Funcién Publica destinard 578,6 milléns 4s CC. AA.e 391,4 milléns 4s EELL
pero cunha “modalidade reparticion por definir”. No Investimento C24.12 “Dinamizacién
dacultura aolongo do territorio” é dos poucos casos onde se cita como administracién
executora o Ministerio (Cultura e Deporte), CC. AA. e EELL, mais sen detallar o meca-
nismo de reparticion dos 141 milléns previstos.

Non obstante, o mais corrente é unha definicién mais xeral, cando non incerta ou
opcional, do posible rol das EELL, coma no caso do Investimento C5.12 “Seguimento e
restauracién de ecosistemas fluviais, recuperacion de acuiferos e mitigacién dorisco de
inundacion” onde a Secretaria de Estado de Medio Ambiente promovera subvencions por
valor de 800 millons dirixidas “preferentemente” as EELL. Tamén o caso do “Programa
de construcion de vivendas en alugueiro social en edificios enerxeticamente eficientes”
(C02.102) dotado de 1.000 milléns e executado polo Ministerios de Transportes “podendo
realizarse a través de transferencias 4 Comunidades Auténomas ou Entidades Locais”.

Nalguns casos si se identifica explicitamente que as metodoloxias de priorizacion e
reparticién seran obxecto dunha concertacién entre os tres niveis de goberno, comano
caso do Investimento C5.11 “Materializacion de actuacions de depuracion, saneamento,
eficiencia, aforro, reutilizacién e seguridade de infraestruturas (DSEAR)” xestionado polo
Ministerio parala Transicion Ecoldxica e Reto Demografico no que “as CC. AA. seran as
encargadas de seleccionar as acciéns para subvencionar segundo as bases e criterios
establecidos na Conferencia sectorial e estas materializaranse polas comunidades
autonomas, coas bases e criterios establecidos pola Secretaria de Estado de Medio
Ambiente (SEMA) na conferencia, e estas seran materializadas polas CC. AA. ou AALL
segundo a stia competencia” por un valor de 642 milléns de euros.

No caso das Deputaciéns Provinciais, se ben o Ministerio de Transicion Ecoléxica e
Reto Demografico si aclarou que contaba con elas para as actuacions en concellos de
menos de 5.000 habitantes (municipios que se benefician especificamente do “Programa
de rexeneracion e reto demografico C02.104” e tefien un rol noutros coma o da extension
da 5G), nin no texto do Plan propiamente dito, nin nos Anexos dos Compofientes se
mencionan as Deputaciéns explicitamente. De feito nos 110 Investimentos sé se
mencionan as Deputacidns no investimento C14.14 “Actuacions especiais no ambito
da competitividade” do Ministerio de Industria, Comercio e Turismo no eido turistico
“convenios con EELL (especialmente Deputacidns que estean en disposicién de achegar
orzamento no desenvolvemento desta actuacion)” e no Investimento C02.106 “Programa
de axudas para a elaboracién de proxectos piloto de plans de acciéon local da Axenda
Urbana Espanola”, dotado de 20 milléns en concorrencia competitiva.

Isto indica o caracter ad hoc do deseno da gobernanza territorial dos fondos sobe
todo cando por parte das propias Deputaciéns, segundo a l6xica anunciada polo gober-
no na presentacién do primeiro borrador do Plan en outubro de 2020, artellaron nos
meses seguintes proxectos colaboradores conxuntos entre as propias Deputaciéns
qgue permitisen a sinerxia, a colaboracion, o traspaso de conecementos e compartir
capacidades de xestion entre as Deputacions para elaborar proxectos “de pais” como
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solicitaba o goberno.*? Pola contra, os anexos do Plan indican que ainmensa maioria de
Investimentos abertos & participacion das EELL serdn en concorrencia competitiva a
nivel estatal, o cal supon unha desvantaxe a aqueles concellos e deputacidns que tefian
menos recursos de xestién ou proxectos menos maduros dispoiiibles no breve prazo
(tres anos, con convocatorias anuais) dispofiible.

Respecto ao rol agregado das administracions locais na gobernanza do Plan, encar-
nada fundamentalmente pola Federacion Espafola de Municipios e Provincias (FEMP), 4
parte da sta participacion (opcional) na Comisidon Sectorial do Plan de Recuperacion, os
Investimentos sé lle outorgan un rol especifico no Investimento C1.11 “Zonas de Baixas
Emisiéons e Transformacion Dixital e Sostible do Transporte Urbano”, que con 1.500
milléns (convocatorias anuais por concorrencia competitiva) € a maior partida de todo
o Plan destinada especificamente as AALL, e onde se establecera un grupo de traballo
entre o MITMA e a FEMP para establecer os criterios de reparticiéon. Tamén tera un
rol de apoio no Investimento C18.12 “Accions para reforzar a prevencion e promocion
da Saude” do Ministerio de Sanidade e CC. AA. e no Investimento C23.11 “Emprego
Xuvenil” (765 milléns) no que a FEMP asesorara a Conferencia Sectorial de Emprego e
Asuntos Laborais. Finalmente a propia FEMP sera beneficiaria de varios investimentos,
sobre todo no eido de campanas de sensibilizacidon coma o Investimento C22.14 “Plan
Espana protéxete contra a violencia machista” do Ministerio de Igualdade. Dito doutro
xeito, o rol explicito da FEMP, como representante agregado de todos os concellos, é
inferior ao nimero de Investimentos do Plan nos que polo menos unha parte dos fondos
se destinaran as autoridades locais. Se ben a FEMP esixe unha participaciéon activa e
sen intermediacion das CC. AA.* esta falta de concrecién do rol dos representantes
municipais no desefo dos Investimentos dos que si seradn corresponsables constitle
unha eiva obvia da gobernanza do Plan.

Por ultimo, malia as existencia de estruturas de coordinacion dos Investimentos a
nivel estratéxico (Comision Delegada, Comisions Sectoriais) unha andlise detallada
dos diferentes Anexos revela unha grande existencia de inercias ministeriais a hora de
definir agobernanza territorial dos investimentos. Isto pode resultar na creacion de silos
que resulten en descoordinacién ou captura de recursos por comunidades de politicas
asociadas a cada ministerio. Esta € unha tension constante no eido das politicas publicas
europeas, 4 que a Politica de Cohesion tampouco escapa, malia a existencia, no periodo
2014-2020, dun Marco Estratéxico Comun para todos os FFEE. Cos Investimentos do
MRR arriscdmonos a ver multiplicada a proliferacion de silos ministeriais. Malia que
como esixe o art. 22 MRR e a Guia da Comisién os Investimentos si que se especifican as
posibles complementariedades ou duplicidades cos FFEE, na maioria dos Investimentos
sé existe un compromiso xeral de coordinarse cos FFEE (e outros fondos relevantes, no
seu caso) e a non investir nos mesmos proxectos financiados con outros fondos. Agora
ben, se esa coordinacién xa é mais tedrica que real no caso dos FFEE ainexistenciadun
marco integrado comun no contexto espafol que delimite os investimentos do Plan
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de Recuperacién entre eles e respecto dos FFEE, a nivel de Estado e administracions
territoriais, fai mais que probable a existencia de duplicidades e inconsistencias.

51 O exemplo do reto demografico no plan de recuperacion

Unha excepcidn a esa feble planificacién estratéxica producese no eido do reto de-
mografico. O Plan de 130 medidas do goberno, financiadas en boa medida polo Plan de
Recuperacion*t presenta unha contabilidade diferente para resaltar intervencions do
Plan naloita contra o despoboamento e busca dar unha coherencia e complementarie-
dade as actuacions da maioria de ministerios no uso dos fondos, particularmente para
os concellos de menos de 5.000 habitantes. A diferenza doutro tipo de investimentos
do MRR, para evitar a existencia de silos ministeriais e compensar o feble artellamento
a nivel estratéxico, a creacion da Secretaria Xeral para o Reto Demografico (dentro
do Ministerio para a Transicién Ecoldxica e o Reto Demografico e non coma o prece-
dente Comisionado que malia ser un posto dun rango inferior estaba residenciado na
Presidencia do Goberno) busca coordinar as actividades de todos os ministerios contra
o reto demografico e no uso do MRR para esa finalidade.

Ainda asi o seu potencial é relativo, alén dos Investimentos xestionados polo propio
Ministerio do que depende. Na nova Comision Delegada para o Reto Demografico (que
agrupa aos ministros mais relevantes nese eido) por razéns de xerarquia o secretariado
correspéndelle ao Secretario de Estado de Medio Ambiente, podendo, iso si, 0 Secretario
Xeral asistir 4s reunions.* O seu rol é, non obstante, mais claro féra do goberno e respecto
as relacions coas Comunidades Auténomas, xa que como establece o regulamento da
Conferencia Sectorial para o Reto Demografico* no seu artigo 5.2, o Secretario Xeral
exerce a Vicepresidencia desta podendo substituir a presidencia ordinaria detida polo
Ministro/a de Transicién Ecoléxica e Reto Demografico, e sobre todo na preparacién
técnica das reunidns, xa que o Secretario Xeral preside*” a Comision Sectorial de Reto
Demografico da que forman partes os Directores Xerais correspondentes das CC. AA,,
Cidades Auténomas (ou os seus Comisionados, de existiren) e a FEMP. En teoria, isto
permitiria identificar problemas de falta de coordinacién e eivas na xestién do MRR
susceptibles logo de ser elevados ao goberno e 4s Conferencias Sectoriais respectivas.
Sendo este un caso bastante Ginico no que si existen mecanismos de coordinaciéninter-
departamental multinivel, non deixa de ser tamén bastante relativo, 4 falta dun marco
normativo que delimite claramente os diferentes investimentos do MRR e respecto
dos FFEE.

En definitiva, como sinalan a AlIReF, Jiménez Asensio e Vazquez Matilla, a estrutura
prevista polo Plan e polo RDL 36/2020 pode ser demasiado feble para articular procesos
verdadeiramente transformadores, cun alto risco de descoordenacion e politizacion*®
sobre todo cando o Plan espanol ten unha dimension territorial superior 8 de EEMM
semellantes®.
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6 CONCLUSION

E esencial concibir os fondos europeos como ferramentas para a transformacion. Os
volumes de gasto previsto tanto do MRR coma dos FFEE son unha oportunidade Unica
cunha enorme dificultade de xestion e coordinacién. A gobernanza do “Plan Espaiia
Puede”, ten, como vimos, de momento grandes eivas e incertezas. E polo tanto nece-
sario un Marco Estratéxico Comun dos 110 Investimentos do MRR e dos Programas
Operativos dos FFEE que asegure a complementariedade e a corresponsabilidade no
deseno e a execucién dos fondos por parte do goberno, Comunidades e autoridades
locais. Non precisamos inventar a cogobernanza, simplemente aplicar a gobernanza
multinivel propia das politicas publicas europeas.
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1. En abril de 2019, o director da RAE -Mufioz Machado- e os outros dous vogais do
tribunal de tese do Dr. Agustin Garcia Inda ~Administrador Civil do Estado e exalto
cargo na Administracién estatal e dun goberno autonémico- deixaron patente que non
estabamos en presenza dunha tese doutoral tipica, pois mais que unha investigacién
doutoral aquela obra era, mais ben, un ensaio politico. Calquera persoa que chegue
ata o libro aqui comentado tera dificultades para saber que se trata, en efecto, da tese
doutoral lida polo autor naquela data, pois en ningln lugar da obra fai mencién diso:
nin da tese en si, nin do seu tribunal, nin dos seus directores. Isto non &, en absoluto,
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obxectable. Pero si é indicativo de que o que se defendeu en Zaragoza daquela non é,
como dixo o seu tribunal, unha investigacion doutoral tipica senén un ensaio.

2. O Estado David é unha obra provocadora cunha lifa ideoléxica non sé manifesta,
sendn expresamente manifestada. Dende a mesma presentacién, pasando polo prélogo de
Miguel Angel Belloso -4 stia vez, exdirector do xornal Expansién e cuxo nome de usuario
de Twitter é clarificador: @ChicoDeDerechas-, e ao longo de todo o ensaio, o autor deixa
patente a slia postura amplamente liberal e promercado, aspecto que debe aplaudirse
dado que a honestidade no método, na teoria e na aproximacion 4 cuestion obxecto de
anélise é fundamental e facilita o entendemento de todo o exposto. Adicionalmente,
o feito de que sexa o propio escritor quen manifeste a siia cosmovision libera a quen
le -ou quen comenta- de ter que realizar hipéteses ao respecto.

O libro do que aqui se fai recensién ten por obxecto a exposicion da sta tese acerca
da necesaria superacién do actual Estado do benestar para unha transicion cara a unha
sociedade do benestar onde o papel dos poderes publicos ceda o protagonismo fronte
ao da sociedade e, en xeral, ao &mbito privado. Dito noutros termos, pretende o man-
temento e a consecucion dun Estado social, pero reducindo a dependencia do propio
Estado para o seu pleno desenvolvemento.

Esta obra insirese nun debate non especialmente maioritario -nin na doutrina, nin
nasociedade, ni na propia politica- e que trae causa da tltima crise econémica -refiro-
me 4 anterior, 4 orixinada a partir de 2008, non & actual provocada polo coronavirus-.
Adicionalmente, bebe de numerosas fontes clasicas -Smith, Keynes, Hayek...- e de non
poucos especialistas da Ciencia Politica e da Economia, e mostra unha especial influencia
de posiciéns doutrinais como as de Esteve Pardo, en particular, das stas formulaciéns
sobre o Estado garante, solucion esta que parece ser a propugnada polo autor para o
obxectivo formulado.

3.0 ensaio, estruturado en catro partes, segue diias metaforas para a stia explicacién:
adahamburguesa e ado método médico para o diagnéstico, tratamento e seguimento
dasituacién do presunto enfermo: o Estado social -ao que haberia que substituir,como
se dun drgano se tratase, o Estado do benestar por unha sociedade do benestar-. As duas
primeiras partes virian desenvolver o diagndstico, unha dende un punto de vista pre-
tendidamente obxectivo e outro reflexivo. A terceira, ao meu xuizo a mais interesante
de toda aobra, desenvolve a «Teoria dos 35»; mentres que a cuarta explicaria as posibles
complicaciéns ou resistencias ao cambio de sistema proposto neste ensaio, moi ligadas
ao exposto nas duas primeiras partes.

Comeza o ensaio tratando a presunta ineficiencia crénica e incorrixible do sector
publico e avogando pola sta substitucion polo sector privado facendo unha apelacién
directa a teoriada maninvisible do mercado de Smith: «solucionaria este problema» (p.51).

Ao longo de toda a obra analiza -non con excesivo detalle, pois iso requiriria de
estudos de caso independentes- situaciéns que, na sta opinion, poden ser ineficien-
tes e auténticas rémoras tales como o mantemento do vixente sistema de pensions,
de prezos publicos universitarios, das viaxes para persoas maiores do IMSERSO, das
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Escolas Oficiais de Idiomas, os trens deficitarios, o actual modelo de emprego publico, a
corrupcion e as elites extractivas, por pofier sé algiins exemplos. Non obstante, parael,
exemplos como as prestacidns sanitarias ou educativas en réxime de concerto (MUFACE
e a escola concertada, respectivamente) son casos de éxito.

Ocupa especialmente a sta atencion a situacién do emprego publico no noso pais.
Aposta por un modelo restrinxido de emprego publico onde sé as funcions estritamente
de exercicio do poder deban ser desempenadas por funcionarios, podendo o resto de
empregados publicos depender do réxime laboral. E ainda que poderia compartirse esta
postura, creo que non é posible no actual marco constitucional sen unha reforma ou, polo
menos, unha reconsideracion da stia postura por parte do Tribunal Constitucional, en
contraste co que se dird deseguida. Si creo, en todo caso, que acerta a reflexionar sobre o
papel dos grupos de presion do emprego publico e, moi en particular, dos sindicatos que,
en ocasiéns, impiden reformas estruturais necesarias dada a siia importante posicién
de poder no sistema, capturando, asi, o regulador (algunhas das stas conclusiéns van
na lina, por exemplo, das evidencias cientificas que Dahlstrom e Lapuente ofrecen en
Organizando el Leviatdn, Deusto: 2018).

E falatamén dos que el denomina «progresores», o profesorado que considera -sen
evidencia cientifica, polo menos para o caso espafnol ou europeo- netamente a favor
dun discurso progresista e prosector publico e que favorecen unha socializacién das
novas xeracions a favor do publico.

Comparto co autor que, en ocasions, temos «xestores coas mans atadas pola regula-
cidén» e que necesitamos politicos e xestores «exploradores» que busquen alternativas de
xestion, de regulacion e, en fin, de solucidn para os problemas publicos (pp. 80 e 89). O
gue non creo é que esteamos de acordo en canto ao alcance de tales limites e alternativas.

Critica, nestas duas primeiras partes da obra, que na decision de asignacion de re-
cursos primen sobre a eficacia e o grao de cumprimento, en ocasions, outras cuestions
como os obxectivos politicos ou sociais, xasumindose a inevitable ineficiencia» (p. 93).
O problema aqui é que creo que non ten en conta que existen analises econémicas que
taméntefien en contatales factores e ata os cuantifican na analise. E non me cabe dibida
de que o autor coriece tales posiciéns, pero preferiu omitilas.

Asimesmo, fala dunha ideoloxizacién da decision publica. Pero, acaso a sia postura non
éideoldxica? Ou é que sé lle preocupa a ideoloxia proEstado e prosector ptblico? E que
as ideoloxias son malas per se? Dende logo, sabe o autor que as stias posiciéns non son
en absoluto maioritarias, como el mesmo se encarga de repetir ao longo de toda a obra.

Hai resistencias ao statu quo. E obvio. Repiteo tamén na Gltima parte da obra. Apunta,
iso si, a unha idea interesante: é moi complicado que o propio sector publico, e en
especial moitos entes e organismos que -estou de acordo- son inttiles se pregunten
pola sta propia existencia (p. 150). De ai a necesidade, na mifia opinion, de que existan
acordos interpartidistas e de amplo espectro politico a favor de reformas estruturais
con obxectivos compartidos. E a Gnica opcién de favorecer o cambio.
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En fin, avoga pola extensidn da regulacién como forma de ordenar a vida social para
garantir os dereitos sociais e todo iso porque lle preocupa a sostibilidade do sistema:
quere reducir o Estado para aumentar o benestar. E presenta o Estado Benidorm como
acaricatura dos excesos deste sistema. Considera que vivimos nun Estado social fraxil,
en especial como consecuencia do que denomina a «burbulla das pensidns». E é certo
que estamos ante unha situacién insostible, en especial cando cada vez a piramide
demografica se inverte mais e os soldos e a estabilidade laboral das xeraciéns mais
novas son menores. Por iso, aposta por unha cultura de planificacién e aforro privado.
E avoga, mais ou menos veladamente, pola supresién da obrigatoriedade da cotizacién
a Seguridade Social (p. 196).

Aposta, en definitiva, por un adelgazamento (sic), un redimensionamento do publico
non sé subxectivo (organico, organizativo), sendn tamén obxectivo (sobre materias e
competencias). Estas diias primeiras partes lembran o que se veu en denominar a linguaxe
da crise econémica (Embid Irujo). E creo que acerta en chamar a atencion sobre unha
cuestion importante: importa establecer un minimo mais que reducir a desigualdade
sen mais. Pois pédese ser tremendamente iguais na miseria. E iso non é o que persegue
un Estado social (p. 405).

4. A terceira parte da obra, como adiantei, vén exponer a «Teoria dos 3S: Suprimir,
Substituir, Simplificar». Esta teoria ~eminentemente liberal en canto que considera a
accion do Estado como subsidiaria- trata de dotar de certaracionalidade o proceso de
intervencion publica en calquera aspecto da vida social e econdmica.

Advirtense claras influencias do sistema de racionalizacién da produciéon normativa
introducidas polas Leis administrativas de 2015 no caso espaiol. En particular, todo o
proceso pretende, en fin, dende a concepcion da politica publica en cuestion -ou, en
xeral, de calqueraintervencion dos poderes publicos, incluidas as normativas- garantir
anecesidade e idoneidade da acciéon publica. Vai na lina do defendido polo autor na stia
obra. El aposta pola calidade das politicas publicas pero, sobre todo e, ante todo, pola
avaliacién previa da stiia necesidade. Porque unha politica publica, di, pode ser de gran
calidade e, 4 vez, innecesaria e, polo tanto, intrinsecamente ineficiente.
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Diagrama dos 3S. Fases e freos da intervencion publica

Politica l ;Existe un problema politico real? l
No
i
Regulacién Softlaw/autorregulacion

I

Financiacion pUb“ca l Suficiente l | Financiacion (pasiva) |

l Suficiente ] |Financiaci<’>n activa |

T

Prestacion del servicio l Suficiente ] | Prestacion indirecta |

l Suficiente l

Prestacién directa
ia

Prestacién
en exclusiva

Fonte: Adaptado de Garcia Inda, A. (2020). El Estado David. Madrid: Unién Editorial (p. 362)

Paréceme sumamente interesante o método que propdn, en distintas etapas, e creo
gue un axeitado desenvolvemento das previsiéns actuais da Lei do procedemento ad-
ministrativo comun, no referido ao exercicio das potestades normativas e nalinadasua
proposta, permitiria contar con mellores normas. Por exemplo, o proceso participativo
previo 4 elaboracion dun anteproxecto de norma por parte do poder executivo deberia
formular, de verdade, opciéns reguladoras e non reguladoras, como propén o autor. A
experiencia dinos, non obstante, que cando un proceso de participacién deste estilo se
inicia, a decision de crear normas estd bastante arraigada.

Si aprecio, non obstante, alglins inconvenientes no esquema formulado por Garcia
Inda. E é que, parael, o valor fundamental é o da liberdade. Polo que todo o seu esquema,
dicotdémico, céntrase nel. E, ante a dubida, sempre avoga por primar as opcions que fa-
vorecen unhaliberdade econémica, como se a liberdade real e efectiva (hon econémica)
ou a igualdade fosen menos importantes. En todo caso, é de aplaudir que esta teoria
avogue, en definitiva, por unha andlise racional de calquera accién publica. Demostra
que a plena operatividade das reformas de 2015 sobre potestades normativas esta
ainda por desenvolver.

En fin,non é ata o Ultimo capitulo, 0 13, cando se formula a posible adecuacidon dasia
teoria ao modelo constitucional espafiol actualmente vixente, cando trae a colacién outros
valores superiores do ordenamento como a igualdade ou a xustiza (social). Concordo
con el en que a sua postura liberal e de Estado minimo -pero, en fin, dun Estado social
caracterizado por unha sociedade do benestar e un Estado garante dos dereitos sociais
ael implicitos- é plenamente compatible coa nosa actual configuracion constitucional.
Probadiso é que non son poucos os esforzos liberalizadores que, polaviado art. 93 CE,
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se dedicaron dende aentrada de Espaiia na Unién Europea. Cuestién distinta é que sexa
desexable, a mais axeitada ou a querida democraticamente polos espafois.

5. Concluo, en fin, con algunhas reflexions. Estamos en presenza dun ensaio e como
tal debe ser analizado. Creo, non obstante, que esta obra peca de certa predisposiciéon
cara ao resultado, cara 4 analise e cara as propostas que formula. Non parece admitir
dubida ningunha sobre o que propdn, tampouco parece querer acudir as evidencias
cientificas que, en sentido contrario, poden existir —e de feito existen-. E certo que a
maior parte das afirmaciéns que desenvolve ao longo do libro vefien apoiadas por datos
empiricos e, como digo, investigacidns cientificas. Non obstante, obvia as evidencias en
sentido contrario e non as discute apropiadamente. Por iso tales referencias resultan
mais autocompracentes que verdadeiramente discursivas.

Caetamén, en ocasiéns, nalgunhas trampas elaboradas por el mesmo. Por exemplo,
mentres que en ocasiéns avoga -e podo estar de acordo- por non sacralizar determi-
nadas porcentaxes, como as de gasto publico en determinadas materias (pois é certo
que se pode facer mais con menos), noutras si parece importarlle o feito de acudir a
determinados indices comparativos entre Estados -en especial, aqueles que sitdan
Espaia en posicions menos prolibre mercado-, o que resulta incoherente. Ademais,
parece incorrer, ao longo de toda a obra, nunha lina favorable cara a posiciéons macro-
econdémicas, descoidando visiéns micro que tamén son imprescindibles: poden ir as
contas nacionais estupendamente e existir variadas inxustizas sociais e econémicas.
Por outra parte, mostra a maior parte das stias posturas en termos dicotémicos, cando,
sen dubida, existen termos intermedios.

Si creo, con el, que resulta positivo facer unha alegacién a favor do privado, que
non considero que tefa por que opoferse ao publico. De feito, debemos incentivar a
iniciativa privada non sé no econémico ou comercial, sendn tamén no social, politico
e cultural. Parece que, sen iniciativa do sector publico, non se pode facer nada. Asi,
concordo plenamente no seu argumento a favor de que o publico non pode nin debe
reducirse ao estatal (ou ao pertencente ou relativo ao sector publico). Hai vida mais
ald do Estado. O mesmo pode suceder co caso das pensions, o sistema sanitario ou o
educativo: é evidente que o sistema sera insostible se se mantén como esta! Pero de ai
a avogar pola practica supresiéon deste hai un treito. Disparar alegremente é moi facil.
Claro que hai politicas publicas que non deberian existir, pero pretender suprimilas
practicamente todas porque algunhas sexan innecesarias non creo que sexa a solucién.

Para el oimportante parece ser suprimir. Suprimir por suprimir. Adelgazar, ainda que
o indice de Masa Corporal -seguindo o seu simil médico- sexa o adecuado. Porque o que
Ile importa é que haxa canto menos Estado mellor, porque o Estado é intrinsecamente
inapropiado. Non sorprende esta postura, pois, como se dixo xa ao principio, a cosmo-
visién liberal do autor é abertamente manifestada. Ante adubida, el aposta sempre por
primar a liberdade. Pero, e por que non ponderar os distintos principios? Por que non
ter en conta tamén a igualdade e a xustiza & hora de elixir? A resposta, no seu caso, é
obvia: como liberal, para el sen liberdade non hai nada mais.
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Ainda que formula en ocasions a stia postura como aséptica, case por enribado bene
domal -e, por ende, das ideoloxias (pois asi parece velas, como parte dese mal)-, creo que
se esquece, en ocasions, de que a slia vision é minoritaria, que o democratico é manter
o statu quo, pois asi se expresa a sociedade de maneira reiterada nas urnas. Iso si, non
convén esquecer todas as advertencias que formula o libro. O seu alarmismo pode estar
xustificado e ata ser moi oportuno: o desexo democratico de manter o Estado social e
do benestar actual pode tornarse nunha quimera e, case literalmente, explotar, se non
se acometen reformas de calado que acaben coas ineficiencias sistémicas -moitas delas
adecuadamente identificadas polo autor-.

Non dubido, en fin, de que as sUas intencidns son boas. Estou convencido de que,
firmemente, desexa o ben social, pero creo que a sta solucién, ainda que innovadora
nalglns aspectos concretos, non ofrece, en xeral, nada novo nin non intentado xa, con
non tanto éxito como el pretende, noutras latitudes.
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