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Resumo: O proceso descentralizador espanol foi o froito de tendencias ideoloxicamente non
coincidentes e mesmo en ocasions encontradas que deron lugar a que a plasmacion final
das previsions constitucionais dependese en gran medida de decisions politicas e pactos
partidistas que en mais dunha ocasion se substanciaron en xiros normativos de importancia
indiscutible. O proceso que levou a aprobacion do Estatuto galego e a constitucion da corres-
pondente comunidade autonoma supuxo, tal como pretende explicarse neste texto, un exem-
plo sobresainte dos xiros referidos: Galicia deberia ter accedido a autonomia por unha via
privilexiada que no seu momento, ainda que sen éxito, pretendeu desnaturalizarse, intento
que acabaria por ter grande influencia na definitiva definicion do marco autonomico espanol.

Palabras clave: Galicia, autonomia, Espana, privilexio, discriminacion, politica autonomica,
Constitucion, descentralizacion, pactos autonomicos.

Resumen: El proceso descentralizador espanol fue el fruto de tendencias ideologicamente
no coincidentes e incluso en ocasiones encontradas que dieron lugar a que la plasmacion
final de las previsiones constitucionales dependiera en gran medida de decisiones politicas
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y pactos partidistas que en mas de una ocasion se sustanciaron en giros normativos de im-
portancia indiscutible. El proceso que llevo a la aprobacion del Estatuto gallego y a la cons-
titucion de la correspondiente comunidad autonoma supuso, tal y como pretende explicarse
en este texto, un ejemplo sobresaliente de los giros referidos: Galicia deberia haber accedido
a la autonomia por una via privilegiada que en su momento, aunque sin éxito, pretendio
desnaturalizarse, intento que acabaria por tener gran influencia en la definitiva definicion
del marco autonomico espanol.

Palabras clave: Galicia, autonomia, Espana, privilegio, discriminacion, politica autonémica,
Constitucion, descentralizacion, pactos autonomicos.

Abstract: The Spanish decentralisation process was the result of ideologically non-coinci-
dental and sometimes even conflicting tendencies which meant that the final implementa-
tion of the constitutional provisions depended to a large extent on political decisions and
party pacts which, on more than one occasion, resulted in regulatory changes of unques-
tionable importance. The process that led to the approval of the Galician Statute and the
constitution of the corresponding Autonomous Community was, as this text aims to explain,
an outstanding example of the aforementioned twists and turns: Galicia should have gai-
ned access to autonomy through a privileged route that at the time, although unsuccessfu-
lly, attempted to denaturalise itself, an attempt that would end up having a great influence
on the definitive definition of the Spanish autonomous framework.

Key words: Galicia, autonomy, Spain, privilege, discrimination, autonomous policy, Consti-
tution, decentralisation, autonomous pacts.

Tratar sobre o acceso de Galicia & autonomia é facelo necesariamente sobre a
Constitucion. E meditar sobre a lei fundamental, neste punto, exixe referirse as pre-
visidns que o texto de 1978 estableceu respecto ao proceso descentralizador. En tal
sentido, o primeiro que debe constatarse é que os titulares do dereito & autonomia
considerado no artigo 2.° da lei fundamental non eran en realidade as nacionalidades
e rexidns que nel se mencionaban, sendn os suxeitos referidos no apartado 1.° do ar-
tigo 143: as provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturais e econémicas
comuns, os territorios insulares e as provincias con entidade rexional histérica. Pero,
ademais, o texto constitucional completaba tal disposicion (en certo modo corrixin-
doa), ao establecer unha prevision especifica que, xustificada exclusivamente en con-
sideraciéns de tipo politico, se revestiria xuridicamente coa finalidade de darlle unha
aparencia inofensiva (no sentido de non ofensiva) para os territorios que non podian
beneficiarse do privilexio que nela se sentaba e que constituia a stia razén uUltima de
ser. A disposicion transitoria 2.2 da Constitucion dispuia, en efecto, que os territorios
que tivesen plebiscitado afirmativamente proxecto de estatutos de autonomia e
contasen, no momento de promulgarse a Constitucion, con réximes provisionais de
autonomia poderian acceder directamente a ela pola via especial do artigo 151 da lei
fundamental, que garantia unha autonomia plena tanto no dmbito competencial como
no institucional, sen necesidade de cumprir as duras exixencias que, para marchar por
esa via, establecia o citado artigo para os restantes territorios espafois.

Para entender cabalmente o sentido e as consecuencias de tal disposicion, resulta
necesario retrotraerse ao proceso constituinte e recordar como, fronte 4 pluralidade de
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vias de acceso & autonomia que acabara por considerar o texto da nosa lei fundamen-
tal (principalmente a ordinaria, a especial e a excepcional previstas, respectivamente,
nos seus artigos 143, 151 e transitoria 2.%), o anteproxecto de Constitucion que se
publicou no Boletin Oficial das Cortes o 5 de xaneiro de 1978 partia dun principio com-
pletamente oposto. E é que nese anteproxecto se previa un proceso descentralizador
homoxéneo nos seus contidos e nos seus ritmos, homoxeneidade que se traducia en
que haberia unha Unica via de acceso & autonomia, unha Unica iniciativa autonémica,
un procedemento uniforme de elaboracién estatutaria e un Unico sistema comun de
distribucion de competencias para todos os territorios que se convertesen en comu-
nidades, territorios que, xa auténomos, se organizarian, tamén, conforme unha orde
institucional que non presentaria diferenzas.

O proceso constituinte desenvolveuse finalmente, non obstante, dun xeito que
deu lugar a substitucién dese principio de uniformidade -o mesmo que establecia a
Constitucion de 1931- polo da pluralidade ou, visto desde outra perspectiva, polo do
privilexio. Pluralidade na medida en que o texto da Constitucién abandonou por com-
pleto o esquema previo dunha descentralizacién homoxénea no conxunto do territorio
espanol para substituilo por outro marcado pola diferenciacion: distintas vias de acceso,
distintas iniciativas autondmicas, distintos procedementos de elaboraciéon estatutaria,
distintos sistemas de distribucién de competencias e distintas previsidons respecto da
organizacion institucional das comunidades. Pero privilexio, ao mesmo tempo, porque
ese sistema de descentralizacién non homoxéneo perseguia como ultimo obxectivo
garantir que as comunidades con presenza nacionalista nas constituintes (Catalufa
e o Pais Vasco) puidesen acceder & descentralizacidon por unha via menos custosa en
termos politicos para as duas referidas rexions, via que debia traducirse ademais nunha
autonomia de moita maior densidade que a das restantes rexidéns espanolas.

Tal cambio radical de perspectiva -0 abandono dun proceso descentralizador
homoxéneo por outro que seria todo o contrario- resultou o froito de presions
cruzadas, que, contraditorias na stia motivacion, coincidian sorprendentemente no
seu obxectivo: a do Goberno e a do nacionalismo vasco e catalan. Ainda que por
razéns moi distintas, nin o un nin os outros desexaban xeneralizar unha autonomia
politica plena & que puidesen acceder en igualdade de condiciéns todos os territo-
rios espafnois: os nacionalistas, porque estaban convencidos entén, como seguen
estandoo hoxe en dia, de que a xeneralizacion (o chamado “café para todos”) faria
perder singularidade as sUas autonomias respectivas; e o Goberno de UCD porque
temia os efectos desvertebradores que para Espafa poderian derivar da xeneraliza-
ciéon da autonomia plena que exixian para si os nacionalistas. A non homoxeneidade
do proceso descentralizador foi, polo tanto, o invento, co que tratou de darse unha
resposta comun as duas pretensions.

Como se concretou ese invento na Constitucién? Pois a través dos tres proce-
dementos de acceso antes citados, cuxo obxectivo primordial era dar unha saida es-
pecial, e privilexiada, as reivindicaciéns dos nacionalismos con sélida representacién
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parlamentaria nas Cortes Constituintes, asegurando, ao propio tempo, que as restantes
rexions espanolas que desexasen acceder & descentralizacién puidesen facelo ainda
que non sen antes demostrar a existencia de apoio social & medida, despois do cal ac-
cederian, en todo caso, a unha autonomia resoltamente (falando de café) descafeinada
en comparacién coa catald e coa vasca.

A Constitucion previa, asi, no artigo 143, un procedemento ordinario, segundo o cal
0 acceso a autonomia das provincias que cumprisen os caracteres do seu apartado 1.°,
antes citado, exixiria o acordo das deputacidns provinciais (ou, se é o caso, do 6rgano
interinsular correspondente) e o das duas terceiras partes dos municipios cuxa poboa-
cion representase, polo menos, a maioria do censo electoral de cada provincia ou illa.
O inicio do proceso descentralizador faciase depender, polo tanto, con caracter xeral,
dun sélido apoio institucional 4 medida, traducién, pola sta vez, dun alto consenso
social en favor da autonomia, obxectivo que se aseguraba combinando o criterio te-
rritorial (as duas terceiras partes dos municipios) e o poboacional (a maioria do censo
electoral). Con iso trataba de evitarse que, & vista dos mais que notables contrastes
demograficos existentes entre os municipios das provincias espafnolas, en moitas
delas acabase por primar o territorio sobre a poboacién ou viceversa. Na practica do
proceso estatuinte, esta via xeral viuse modificada, porén, polo disposto na transito-
ria 1.2 da Constitucion, segundo a cal nos territorios dotados dun réxime provisional
de autonomia (as cofiecidas entén como preautonomias), os seus érganos colexiados
superiores, mediante acordo da maioria absoluta dos seus membros, poderian suplir
a iniciativa das deputaciéns ou dos correspondentes drganos interinsulares, prevision
esta que acabou por converterse en norma en lugar de en excepcion.

En todo caso, a peculiaridade procedemental da via do 143 e a transitoria 1.2 non era
a que definia a stia esencia material, nacida en realidade das limitaciéns constitucionais
que dela derivaban, limitaciéns que deixaban claro que a intencién do constituinte ia
dirixida a reducir a densidade autonémica dos territorios que optasen por utilizala. Por
que? En primeiro lugar, porque deberian esperar un minimo de cinco anos desde a
aprobacién dos respectivos estatutos para que as stias competencias —-que sé poderian
tomar inicialmente da listaxe do artigo 148 da Constitucion, regulador das materias
potencialmente de competencia autondmica- se ampliasen dentro da listaxe mais
extensa contida no artigo 149, en que se incluian as materias de competencia estatal
e compartida. Esa € a razon pola cal, cun exaxerado dramatismo, dado o reducido do
periodo de espera obrigatoria (5 anos!) a via xeral pasou pronto a cofiecerse como
lenta, fronte & chamada via rdpida da que se beneficiarian os territorios que optasen
polo procedemento de acceso especial & autonomia. Pero, en segundo lugar, e aqui
residia o auténtico quid da cuestidon, porque mentres a Constitucién establecia para
as comunidades de via especial (ou via rapida) moi claras previsions sobre a sta orga-
nizacion institucional (en esencia, que terian un parlamento democratico, un consello
de goberno e un presidente parlamentario, segundo se dispuia no artigo 152 do texto
constitucional) nada previa para as de via xeral.
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Xunto a esta via xeral do 143, a especial do 151 permitialles aos territorios que
optasen por ela asumir desde o principio o mais alto nivel de autonomia (combinando,
desde o primeiro momento, as previsidons que en materia competencial se contifian
nos artigos 148 e 149 da Constitucidn) e aseguraballes, ao propio tempo, contar cunha
organizacion institucional propia que contribuiria a fortalecer o feito autonémico como
un feito politico —-e non meramente administrativo-, dotado de moi notable relevancia.
Ado 151 era, en suma, a via cara 4 autonomia de verdade. Pero, precisamente por selo,
era concibida polos que decidiran abandonar o modelo homoxéneo do anteproxecto
de Constitucién como unha via absolutamente restrinxida. E é que, en efecto, para
impulsala seria necesario que a iniciativa do proceso fose acordada, ademais de polas
deputaciéns ou os correspondentes érganos interinsulares, polas tres cuartas partes
dos municipios de cada unha das provincias afectadas que representasen, polo menos,
a maioria do censo electoral de cada unha delas. A esa exixencia engadiase, ademais,
outra, que dificultaba mais ainda a posta en practica do previsto no 151: que a ini-
ciativa dos territorios que optasen por impulsala fose ratificada en referendo polo
voto afirmativo da maioria absoluta dos electores de cada provincia nos termos que
establecese unha lei orgénica.

Por mais que a finalidade do previsto no artigo 151 para a chamada via especial fose
comun ao que o 143 establecia para a denominada via xeral (constatar a existencia dun
amplo apoio, social e institucional, 4 iniciativa autonémica de que se tratase en cada
€aso), 0s seus contrastes non eran menos evidentes: o grao de apoio popular e institu-
cional que se lle exixia a iniciativa autonémica nun e outro caso resultaban claramente
diferentes, como tamén o era o grao de autonomia que a través de cada unha delas
poderian alcanzar os territorios que optasen pola unha ou pola outra. A regra de tres
aparecia, pois, meridianamente transparente: se se desexaba mais autonomia, exixiase
mais apoio, non sé institucional, senén tamén directamente popular. E iso porque para
a iniciativa cualificada do 151 se exixia a ratificacién da iniciativa nun referendo no
que os votos afirmativos non se calcularian sobre o total dos sufraxios expresados,
sendn sobre o total do corpo electoral de cada unha das provincias afectadas, o que
queria dicir que os abstencionistas contarian como votantes en contra da proposta
sometida a referendo. A iniciativa do 151 facia necesario, en conclusion, que as elites
politicas dos territorios que optasen por ela estivesen en condiciéns de impulsar un
amplo proceso de mobilizacién da opinién publica, primeiro, e do corpo electoral, con
posterioridade, de resultados finais moi incertos.

A vista do apuntado, procede preguntarse por que razén os mesmos constituintes
que abandonaran as previsions de descentralizacion homoxénea do anteproxecto de
Constitucién abrian a via do 151. E dicir, por que abrian unha via que, polo menos
en teoria, poderia ter dado por resultado un sistema de autonomias plenamente ho-
moxéneo que era, precisamente, o que a través da introducién da non homoxeneidade
autonémica tratara de evitarse. Tal paradoxo sé ten, creo, unha resposta: que, contra o
que caberia deducir dunha lectura superficial da Constitucion, a via de acceso do 151
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se previu, en realidade, para non ser empregada practicamente ou, mais exactamente,
para servir de norma (nunca aplicada) xustificadora da excepcidn que respecto a ela
se establecia na disposicion transitoria 2. da Constitucién.

O constituinte introduciu, pois, un procedemento custosisimo de acceso 4 autonomia
(en termos de apoio popular) que, precisamente por selo, debia ser utilizado, segundo
os plans politicos dos que o previran, unicamente polos territorios que podian eximirse
de cumprir as sUas exixencias mediante o privilexio que, para aqueles que contaban
coa presenza de relevantes partidos nacionalistas nas Cortes Constituintes, se contifa
na citada transitoria 2.%. Segundo ela, poderian proceder pola via do 151, cando asi o
acordasen por maioria absoluta os seus érganos preautonémicos colexiados superiores,
comunicandollo ao Goberno, os territorios que cumprisen unha dobre condicion: a)
que tivesen plebiscitado no pasado afirmativamente proxectos de Estatuto de auto-
nomia; e b) que contasen, no momento de promulgarse a Constitucion, con réximes
provisionais de autonomia. Eses territorios, claro, non eran outros que Cataluiia, as
Provincias Vascongadas... e Galicia.

Galicia, si. Ainda que esta Ultima rexion non se incluia, desde logo, no proxecto de
privilexiar os territorios con presenza nacionalista nas Constituintes (o que non era o
caso de Galicia), a rexion galega non queda & marxe da via privilexiada da transitoria
2.2 pola moi sinxela razén de que cumpria a condicion esencial que a diferenciaba,
xunto a Cataluna e Pais Vasco, dos restantes territorios: ter plebiscitado durante a Il
Republica un Estatuto de autonomia. E iso malia o feito histérico innegable de que nas
tres rexiéns que o fixeran os seus respectivos Estatutos tiveran unha vida moi distinta:
o catalan estivo en vigor desde setembro de 1932 ata a sUla suspension en xaneiro de
1935, tras a insurreccion de 1934, e volveu estalo tras a vitoria da Fronte Popular en
febreiro de 1936, ata que foi derrogado polos sublevados contra a Republica en abril
de 1938; o vasco estivoo menos dun ano, e sé nalgunhas zonas do territorio, entre
outubro de 1936 e xuio de 1937; o galego, en fin, non chegou a aplicarse nunca du-
rante o periodo de vixencia da Il Republica espainola.

Velai, en suma, a auténtica hermenéutica do sistema de acceso 4 autonomia previsto
no texto da Constitucién, cuxa finalidade fundamental non era outra que privilexiar
o proceso descentralizador de Catalufia e das tres provincias vascas: o Goberno e os
nacionalistas, co apoio final dos partidos da esquerda (PSOE e PCE), decidiron que
para preservar a singularidade dos dous territorios (a stia presenza nacionalista nas
Cortes Constituintes) e asegurar, paralelamente, que as demais rexions non fosen
desmandarse, pondo con iso en perigo a unidade e vertebracion do Estado espanol,
todos os territorios, salvo os dous citados (mais Galicia, polo motivo xa apuntado)
accederian & autonomia pola via xeral (ou lenta) do artigo 143 da Constitucion, que
non garantia, polo menos inicialmente, unha autonomia digna de tal nome. Ao mes-
mo tempo e para evitar que o acceso excepcional pola via da transitoria 2.% das duas
rexions as que decidira darse un trato especial puidese ser percibido como o que era
en realidade -un privilexio-, incluiase o artigo 151, ao que se lle atribuia unha dobre
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finalidade. Tratabase, en primeiro lugar, de dar a aparencia de que as rexiéns que asi
o decidisen poderian tamén acceder & autonomia pola mesma via especial que as da
transitoria 2.2, o que supufa cumprir unhas condiciéns que o artigo 151 convertia en
claramente disuasorias e que, en Ultima instancia, os dous grandes partidos (UCD e o
PSOE) crian estar en condicidns de frustrar, sumando as stias forzas con tal finalidade
nas diversas rexions espafolas.

Pero o obxectivo era tamén, en segundo lugar, fixar unha regra xeral que a transi-
toria 2.7 viria exceptuar. Dese xeito, as duras exixencias (sobre todo a do referendo de
ratificacion da iniciativa autondmica) que terian que afrontar as rexions espanolas que,
en lugar de ser mencionadas expresamente na transitoria, o eran sé a través dunha
habilidosa parafrase xuridica («territorios que no pasado tivesen plebiscitado afirmati-
vamente proxectos de Estatuto de autonomia»), simplemente desaparecian para estas.
A via especial do 151 foi disposta, en conclusién, non para que todos os territorios a
puidesen acabar utilizando, sendén unicamente para xustificar o privilexio que se es-
tablecia en favor daqueles que, por poderen acollerse & excepcidon da transitoria 2.,
estaban en condiciéns de obviar as stias exixencias. O segredo do sistema residia, pois,
no feito de que o obxectivo que o constituinte perseguia s6 poderia alcanzarse non
facéndoo politicamente explicito, por mais que non fose dificil deducilo do previsto
xuridicamente na lei fundamental.

Ainda que, como é sabido, o proceso descentralizador acabou discorrendo por
un camiino diferente daquel polo que apostaran os constituintes, iso non impugna o
feito certo de que o seu plan inicial, ao que uns partidos se sumaron con mais fervor
que outros certamente, foi o de que en Espana haberia dias rexions auténomas con
amplas competencias e unha organizacién institucional propia, similar & de calquera
das unidades federadas existentes nun Estado federal; e outras, en nimero e confor-
macion territorial indeterminados, que, se é o caso, estaban en principio destinadas
a ser autonomias de segunda, con menos competencias e, moi probablemente, sen
aquelas institucions autondmicas (parlamento, consello e presidente) que dotarian as
comunidades de acceso privilexiado dun verdadeiro autogoberno. Os partidos espafiois
que, desde as Cortes Constituintes, xestionaran este esquema de descentralizacién
tiveron que enfrontarse moi pronto, non obstante, ao que Hegel chamou un dia as
«duras réplicas da historia».

Unha delas, que aqui e agora non nos interesa, por mais que fose a que ao final
acabou por forzar un cambio substancial no proxecto descentralizador analizado
previamente, derivou da decisién das autoridades preautondémicas andaluzas de
iniciar o seu camifio cara a & descentralizacién non pola via do 143, senén pola do
151. Aoutra, que tratarei a continuacién, afectou a Galicia, que, incluida sen reme-
dio posible na transitoria 2.? da Constitucion, foi obxecto dun intento que supuia
discriminala con toda claridade respecto dos outros dous territorios aos que aquela
disposicion facia referencia: o Pais Vasco e Cataluna. En efecto, unha vez aprobados
a finais de 1979 os respectivos estatutos dos dous territorios, o Goberno e o seu
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partido (Unidn de Centro Democratico) decidiron imprimir un xiro radical na marcha
do proceso autondmico espaiol. Apoiados neste punto polos nacionalistas do Pais
Vasco e Cataluna -que abominaban do que axina denominaran despectivamente
«o café para todos», dando con iso por suposto que os dous territorios tinan un
dereito (constitucional?) ao café do que carecian os demais-, ese xiro ia deixar as
provincias galegas nunha especie de terra autondmica de ninguén: nin Galicia
entraba -en sentido material e mais ald do concreto procedemento xuridico de
acceso- no grupo das comunidades de cabeza nin quedaba recluida no numeroso
grupo que formaban no pelotén.

Que conducira Galicia a esa estrafa situacion? Por que, sendo idéntica a posicidon
constitucional que se deducia do previsto na transitoria 2.7 da lei fundamental, Galicia
foi obxecto dun evidente intento de discriminacién? A resposta é moi sinxela: porque,
ainda que a Unica forma de referirse, sen mencionalas de forma expresa, a Cataluiia e
o Pais Vasco, para permitirlles unha via de acceso privilexiada a unha autonomia xe-
nuina -sen xerar con iso unha explosion de agravios territoriais nas restantes rexiéons
espafolas, que poderian acabar por sentirse maltratadas fronte a un descarnado privi-
lexio vasco e catalan-, foi botar man dunha auténtica perifrase (a dos territorios que
no pasado tivesen plebiscitado afirmativamente proxectos de Estatuto de autonomia)
que levaba de xeito indefectible a incluir tamén Galicia nese grupo; Galicia era unha
rexion na que, en contraste co que sucedia no Pais Vasco e Catalufia, o nacionalismo
resultaba neses momentos iniciais da descentralizacion un fenémeno politico e social
testemufal na esfera da politica nacional. Foi asi como entrou Galicia pola porta da
plena autonomia, pero sé para que a maioria dos daquela responsables da interpre-
tacion nacionalista conforme a cal se queria construir inicialmente o noso modelo de
organizacion territorial intentaron enseguida sacala pola ventd, rebaixando aquela
autonomia de plena a degradada.

Como? Pois a través de toda unha serie de medidas de natureza moi diversa que,
incluidas no proxecto de Estatuto, tifnan por tnico obxectivo reducir a densidade xuridica
e politica do feito autonémico galego. Duas delas presentaban unha importancia pri-
mordial: en primeiro lugar, a que tifia por obxecto limitar o pluralismo da futura Camara
autondmica galega, establecendo que para acceder 4 que se elixiria inmediatamente
despois da aprobacion do Estatuto non serian tidas en conta as listas que non obtivesen,
polo menos, o 3% dos votos do censo electoral, unha restricién que, ademais de supor
un perigosisimo precedente cara ao futuro, supuia de feito, e vistas as porcentaxes de
abstencion daquela rexistradas en Galicia, colocar a barreira electoral arredor dun 6 %
dos votos expresados. A proba irrefutable de que o asunto non era en absoluto irrele-
vante puido obterse nada mais celebradas -no outono de 1981 - as primeiras elecciéns
autondmicas, elecciéns nas que, de manterse a barreira de acceso ao Parlamento no
3% do censo electoral, os resultados referidos 4 reparticién dos escanos na Camara
terian sido para as minorias bastante diferentes dos que foron finalmente: o Partido
Comunista e Esquerda Galega (a menos radical das duas forzas arredor das cales se
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articulaba entdn a oferta dos nacionalistas) terian desaparecido da Camara -na que
un e outra obtiveran un escano- e o Bloque-PSG, que representaba o nacionalismo
independentista, terian perdido polo menos un dos tres escanos conseguidos.

A medida mencionada engadiase outra, ademais, que fa directamente dirixida a
condicionar o exercicio por parte da futura comunidade auténoma galega das sias com-
petencias e poderes: a introducién dunha denominada cldusula competencial. Contida no
apartado segundo da disposicién transitoria terceira do proxecto de Estatuto aprobado
finalmente pola Comisién Constitucional do Congreso dos Deputados («co concurso e
asistencia dunha delegacion da asemblea propofiente») e publicado polo Boletin Oficial
das Cortes Xerais o 14 de decembro de 1979, a cldusula competencial determinaba,
no seu primeiro inciso, que «naquelas competencias que recaen sobre materias que,
de acordo co disposto na Constitucion e no presente Estatuto son obxecto tamén de
competencias estatais, se observara a delimitacion que destas fagan as Cortes Xerais
mediante lei». O significado da introducién dunha prevision de tal natureza non tina
dubida ningunha: facer depender das Cortes estatais a extensién que na practica de-
beria ter cara ao futuro o exercicio das sllas competencias por parte da comunidade
auténoma galega, pois esas competencias prefigurabanse na inmensa maioria dos casos
como compartidas entre aquela e o Estado.

Ainda que a introducion das duas restriciéns aludidas non eran os Gnicos motivos de
grave desacordo que, ao final, ian levar a oposicion a rexeitar de plano o proxecto de
Estatuto, o certo é que tanto a barreira electoral como a cldusula competencial abriron
finalmente unha distancia insalvable entre as pretensidons do Goberno e o seu partido
e as demais forzas que estaban a participar no proceso de elaboracién estatutaria. E
iso ata o punto de que na votacién realizada na madrugada do 22 de novembro pola
Comisién Constitucional do Congreso, ampliada (segundo o previsto no artigo 151.2.2.°
da Constitucion) por unha delegacién da asemblea propofiente, o resultado fose de
28 votos a favor fronte a 19 en contra. Deste xeito, tanto o sucedido entre os repre-
sentantes da Comision Constitucional (na que 17 deputados, todos de UCD, votaron
a favor; 15 votaron en contra: os dos tres grupos socialistas -do Congreso, vascos e
catalans-, e os dos grupos andalucista e comunista; mentres Manuel Fraga -de Coalicion
Democratica- se ausentaba da Camara e os representantes das minorias vasca e catald
non asistian) como o acontecido entre a delegacion da Asemblea propofiente (na que
apoiaron o proxecto 11 dos seus membros -todos de UCD-, rexeitarono catro -todos
do PSOE- e tres mais —un de UCD e dous de Coalicién Democratica- non chegaron
a votar) demostraba ben as claras a inmensa soidade da maioria parlamentaria cen-
trista que decidira converter Galicia no terreo de probas dunha estratexia de estrita
interpretacion constitucional nacionalista, tan estrita que mesmo un dos territorios da
transitoria segunda da lei fundamental acababa por quedar féra do grupo que formaban
o Pais Vasco e Cataluna.

As reacciéns ante o que moi pronto foi considerado «O Estatuto da aldraxe» non
se fixeron esperar. Manuel Fraga afirmou que Galicia fora maltratada polo Goberno
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de UCD e describiu cunha dureza extraordinaria a forma en que se xerara o texto
do proxecto: «Un Estatuto que debeu estudarse en dous meses seriamente estu-
douse en tres noites, o cal € unha vergofa. A Gltima reunién pareceume tabernaria,
porque non soamente ali se bebia demasiado alcohol, senén que os dnimos se
excitaron porque a xente estaba cansa. O movemento de protesta e descontento
era inevitable». A sila companeira de partido e deputada coruiesa Maria Victoria
Fernandez-Espana incidiu, ademais, na significacién politica profunda da decisién
asi tomada: «O Estatuto non me gusta porque eu non acepto a divisidon entre au-
tonomias de primeira e de segunda. Se imos a un Estado federal, imos todos ou
non vai ninguén. UCD quixo pactar sé co PSOE e, ao fallaren os acordos, quedou
como Unico partido responsable do texto».

Desde o outro lado do arco parlamentario, o deputado comunista e membro da
Comisién Constitucional Jordi Solé Tura insistia na importancia crucial dos dous temas
que separaban maioria e minorias: «O Estatuto foi liquidado coa inclusion do artigo
37.4 [a cldusula competencial] nunha disposicion transitoria. O seu texto da paso a duas
categorias de estatutos e posibilitara, no caso galego, a perpetuacion do centralismo,
a frustracion das suias ansias autonomistas e a provocacién de enfrontamentos entre
os pobos. UCD propuxonos, nun momento concreto, rebaixar o minimo do 3% para
acceder ao Parlamento galego a cambio de que modificdsemos a nosa actitude». Desde
o Partido Socialista, en fin, o xuizo incidia tamén na responsabilidade do Goberno na
aldraxe denunciada por toda a oposicion, aldraxe que era denunciada asi polo presi-
dente do PSOE galego Francisco Gonzalez Amadios: «UCD non ten homes capaces
de defender Galicia. Regresamos de Madrid cun Estatuto, imposto polos centristas,
que discrimina Galicia».

Moi lonxe desas posicidns, os dirixentes galegos de UCD emitian xuizos de ton
moi diverso. Simplemente resignado o do deputado José Luis Meilan Gil: «E o mellor
Estatuto dos posibles nas circunstancias actuais». E entusiasta, por contraste, o do
presidente da Xunta preautondémica, José Quiroga Sudrez: «E un Estatuto no que se
define claramente a personalidade da rexion galega, que contempla as stas caracte-
risticas culturais e que fai unha mencién moi clara a recuperacion da lingua. A través
del [Galicia] podera desenvolver as stias apetencias autondmicas. Pido aos galegos que
o estuden e que non se fien dos falsos profetas que, con algaradas e con pretensions
partidistas, veiien levantado bandeiras dos seus propios partidos».

As algaradas estaban servidas, non obstante. Pois o descontento entre os parti-
dos contrarios ao proxecto, que manexaron habilmente o argumento do maltrato,
do agravio e a discriminacion contra Galicia, expandiuse, igual que a lapa nunha
mecha, entre a opinién publica galega. O propio dia 22 de novembro -coincidindo,
polo tanto, coa reunién da Comisién de Asuntos Constitucionais ampliada na que
se aprobou «Ou Estatuto da aldraxe»- miles de persoas, convocadas polas forzas da
esquerda nunha «Xornada de dignidade nacional», manifestaronse nas principais
cidades do pais exixindo unha autonomia plena e sen recortes. Non faltou, ademais,
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na escenificacion daquela aldraxe ningiin dos elementos que podian darlle a cre-
dibilidade que necesitaba para converterse nunha reivindicaciéon do conxunto do
pais, por mais que UCD representase a sUa maioria nas Cortes Xerais: a bandeira
de Galicia, co seu correspondente crespdn negro, ia ondear a media hasta na sede
da Real Academia Galega; alcaldes e concelleiros encerrdronse nos seus concellos
como mostra de protesta; pequenos comerciantes, «solidarios fronte ao agravio»,
botaron o peche aos seus negocios; e os principais xornais galegos converteron a
exixencia dunha autonomia de primeira en verdadeiro casus belli. Todo este amplo
movemento desembocaria finalmente nunha inmensa marcha que, co apoio dos
grandes partidos e sindicatos de Galicia (excluido o nacionalismo independentista do
Bloque Nacional Popular Galego, a quen calquera Estatuto de autonomia lle parecia
simple papel mollado, e, obviamente, a UCD) e baixo o lema «Fronte ao Estatuto de
UCD. Auténtica Autonomia» conseguiria reunir en Vigo o 4 de decembro ducias de
miles de persoas na que, de inmediato, foi considerada polos organizadores como a
manifestacién mais numerosa da historia de Galicia.

O resultado politico de todo este amplo movemento foi, sinxelamente, que o pro-
ceso de aprobacion do Estatuto galego parou. Pero cando se puido retomar, pasado
case un ano, as circunstancias espafnolas eran xa politicamente moi distintas. E é que
0 18 de febreiro de 1980 se celebrara en Andalucia un referendo, o de iniciativa auto-
némica previsto no artigo 151 da lei fundamental, cuxo sorprendente resultado tivo,
como xa se apuntou previamente, unha importancia extraordinaria para o futuro do
proceso autondmico espafnol ao constituirse como orixe dun xiro substancial na mar-
cha da descentralizacion. Os resultados do referendo andaluz provocaron, en efecto,
o abandono da interpretacion nacionalista da Constitucion (é dicir, da interpretacion
favorable aos intereses do nacionalismo vasco e catalan) vixente ata o momento, e a
sUia substitucién por unha nova interpretacion non nacionalista cuxa consecuencia
directa foron os «Acordos Autondmicos asinados polo Goberno da Nacién e o Partido
Socialista Obreiro Espafiol o 31 de decembro de 1981».

A maioria parlamentaria nas Cortes Xerais e o Goberno centrista ao que aquela
sostifia tiveron que abandonar, como consecuencia, as dlas tentativas sobre as bases
das cales se pretendera articular o xiro da stia politica autonémica (a de degradar a
autonomia galega e tramitar o proceso autonémico andaluz pola via xeral), tentativas
cuxo fracaso estrepitoso acabou por levar por diante o partido que se empeiara en
defendelas mesmo cando xa se impuxera a evidencia da imposibilidade de facelas
realidade. A derrota do Goberno e de UCD no referendo de iniciativa autonémica
andaluz do 18 de febreiro de 1980, no que os cidadans andaluces decidiron, a partir
do previsto no artigo 151.1 da Constituciéon, e contra a posicidon defendida polo
Executivo, tramitar a sUa iniciativa autonémica pola via rapida do artigo citado e non
pola via lenta do 143, e a completa marcha atras 4 que o Goberno e o seu partido se
viron forzados en Galicia ian constituir proba irrefutable da envergadura do fracaso
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dun proxecto simplemente irrealizable: o de aplicar a Constitucién conforme unha
interpretacion nacionalista.

Optouse entén por ensaiar unha via de interpretacion homoxeneizadora segundo
a cal todos os estatutos que ainda entdn estaban pendentes de elaboracién e apro-
bacion (excluido, obviamente, o andaluz) se tramitarian pola via lenta do artigo 143
da Constitucion, pero cunha importantisima particularidade, de cuxas extraordinarias
consecuencias a medio e longo prazo non foron sen dubida entdn totalmente conscien-
tes os que asinaban os Acordos: a de que nas comunidades de via xeral se estableceria
unha rede de poderes practicamente idéntica 4 prevista para as comunidades especiais.
Para tal efecto nos Acordos pactabase estender a todas as comunidades a organizacién
prevista no artigo 152.1 da Constitucion, con independencia de cal fose o respectivo
teito competencial de cada unha.

Esa nova situacion ia posibilitar que o proceso autonémico galego puidese re-
tomarse sobre unhas bases moi diferentes das vixentes no momento en que fora
conxelado, o que resultou factible tras o amplo acordo ao que chegaron os cinco par-
tidos que meses despois apoiarian a ratificacion do Estatuto: UCD, o PSOE, Coalicién
Democratica, o Partido Comunista de Galicia e o Partido Galeguista. Todas esas forzas
participaron en diversas sesiéns de traballo ao longo do mes de setembro de 1980
e, tras elas, chegaron a un acordo -o cofiecido como «Pacto do Hostal»- aceptado
logo pola Asemblea de Parlamentarios de Galicia. Foi asi como o Boletin Oficial das
Cortes Xerais do 28 de outubro de 1980 puido publicar un denominado Escrito da
Asemblea de Parlamentarios de Galicia no que se solicitaba unha nova reunién da
Comisién Constitucional e da delegacién daquela para a reconsideracion parcial do
texto acordado, reunién que permitira, finalmente, dar unha saida & situacién que
durante un ano permanecera bloqueada.

A propia explicacién que daban os autores do Escrito sobre a finalidade e o contido
do seu texto resulta dunha claridade que fai innecesario calquera comentario adicional:
«As circunstancias en que se produciu o debate do proxecto de Estatuto na Comision
Constitucional, a evolucién dos acontecementos publicos desde aquela data e o cambio
fundamental operado na lectura e aplicacion do titulo VIII da Constitucion moveron
os partidos politicos asinantes, recollendo o sentir de amplos sectores do pobo galego
conscientes da sua responsabilidade histérica, a manifestar a sia vontade politica de
emprender as accions conducentes a eliminar os obstaculos que actualmente existen
para que poida convocarse o Referendo [de ratificacion] nas condicions de concordia
e solidariedade que o Estatuto de autonomia require».

Cales eran eses obstaculos? Os asinantes do documento respondian tamén dunha
forma precisa a cuestiéon: «Os principais obstaculos provefien da existencia no actual
texto dunha serie de preceptos que, por diversos motivos, supofien unha inseguri-
dade en canto & aplicacién do Estatuto en termos de igualdade cos das outras duas
nacionalidades histéricas a que tamén se refire a disposicion transitoria segunda da
Constitucion». Tras iso, o escrito enumeraba os preceptos referidos, dentro dos cales
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se incluian por suposto, e entre outros, os relativos 4 cladusula competencial e 4 barrei-
ra electoral. A modificaciéon do proxecto de Estatuto seguindo as peticions contidas
no escrito do presidente da Asemblea de Parlamentarios de Galicia deu paso, & fin, 4
convocatoria do correspondente referendo de ratificacion estatutaria, que, no medio
dunha apatia xeral, tivo lugar o 21 de decembro de 1980. O seu resultado (72% de
abstencion) marcou o coxo inicio dun proceso que, malia iso, deu lugar a unha autono-
mia plena que acabaria por representar un decisivo papel na transformacién politica,
econdmica, social e cultural de Galicia. Pero, esa, claro, é xa outra historia.
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Resumo: O artigo expon a interrelacion entre o proceso politico levado a cabo en Galicia des-
de a aprobacion do Estatuto de autonomia, en 1981, e as dinamicas de transformacion que
atinxen a estrutura socioeconomica produtiva desde a dita data ata a actualidade. O traballo
sublina os distintos impulsos desenvolvidos no ambito politico, superadores da tradicional
concepcion historica, para internarse nos diferentes procesos e pautas modernizadores des-
tacando os continuos avances no que respecta aos maiores niveis concernentes a toma de
decisions.

Destacan, por un lado, as iniciativas de adaptacion as normativas comunitarias, as innova-
cions tecnoloxicas e un posicionamento externo mais definido; e, polo outro, as intensas
dinamicas de cambio e especializacion cos seus efectos directos no modelo demografico,
territorial, produtivo e organizativo. Conclie a achega afirmando que o periodo 1981-2021
tivo varias subfases, predominando os aspectos de avance e de integracion nunha Galicia
que aproveita en maior grao o seu potencial, ainda que non dun xeito completo e, nalgins
supostos, carente de aprobacion total.
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Palabras clave: Autonomia politica, crecemento economico, especializacion produtiva, pro-
dutividade, competitividade.

Resumen: El articulo plantea la interrelacion entre el proceso politico llevado a cabo en
Galicia desde la aprobacion del Estatuto de autonomia, en 1981, y las dinamicas de transfor-
macion que atanen a la estructura socioeconomica productiva desde dicha fecha hasta la
actualidad. El trabajo subraya los distintos impulsos desarrollados en el ambito politico, su-
peradores de la tradicional concepcion historica, para adentrarse en los diferentes procesos
y pautas modernizadores destacando los continuos avances en lo que respecta a los mayores
niveles concernientes a la toma de decisiones.

Destacan, por un lado, las iniciativas de adaptacion a las normativas comunitarias, las
innovaciones tecnologicas y un posicionamiento externo mas definido; y, por el otro, las
intensas dinamicas de cambio y especializacion con sus efectos directos en el modelo
demografico, territorial, productivo y organizativo. Concluye la aportacion afirmando que el
periodo 1981-2021 tuvo varias subfases, predominando los aspectos de avance y de integra-
cion en una Galicia que aprovecha en mayor grado su potencial, aunque no de una manera
completa y, en algunos supuestos, carente de aprobacion total.

Palabras clave: Autonomia politica, crecimiento economico, especializacion productiva,
productividad, competitividad.

Abstract: The article considers the interrelationship between the political process carried
out in Galicia since the approval of the Statute of Autonomy in 1981 and the dynamics of
transformation affecting the productive socio-economic structure from that date to the pre-
sent day. The work underlines the different impulses developed in the political sphere, going
beyond the traditional historical conception, in order to enter into the different modernising
processes and patterns, highlighting the continuous advances in terms of the highest levels
of decision-making.

It highlights, on the one hand, initiatives to adapt to EU regulations, technological inno-
vations and a more defined external positioning; and, on the other, the intense dynamics
of change and specialisation with their direct effects on the demographic, territorial, pro-
ductive and organisational model. The contribution concludes by stating that the period
between 1981-2021 had several sub-phases, with a predominance of aspects of progress and
integration in a Galicia that takes advantage of its potential to a greater degree, although
not in a complete manner and, in some cases, lacking total approval.

Key words: Political autonomy, economic growth, productive specialisation, productivity,
competitiveness.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 O autogoberno en Galicia. 3 Os grandes cambios estruturais da
economia de Galicia. 3.1 Introducion. Capacidade produtiva e nivel de renda. 3.2 Perda de
dinamismo poboacional e intenso proceso de envellecemento. 3.3 Estrutura produtiva e
especializacion sectorial. 3.4 A eficiencia produtiva: analise da débil produtividade. 3.5 Unha
economia aberta e un patron de especializacion singular. 3.6 As debilidades competitivas.
3.7 Os factores de resiliencia da economia galega. 3.8 Mercado de traballo. 3.9 O peso dos
salarios e os custos laborais. 310 A desigualdade e as brechas socioeconomicas. 4 Conclu-
sions. 5 Bibliografia.

1INTRODUCION

O complexo proceso autondmico espainol inscribese dentro do cambio de sistema
politico. Vén marcado por tres dindmicas substanciais. A primeira fai mencién a radical
transformacion do modelo de organizacion territorial, tal como se corresponde a un
cambio de sociedade e a un aumento das demandas sociais. O segundo atinxe a unha
combinacién entre unha intensa expansién do sector publico, obrigado por unha mo-
dernizacion e progresivo desenvolvemento do Estado do benestar, e unha dindmica
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progresiva de desregulaciéns que favoreceu a irrupcion de actividades privadas en
mercados escasamente competitivos. E, en terceiro lugar, propiciado pola incorporaciéon
de Espafa as Comunidades Europeas e dun proceso, se cabe, mais intenso ainda coa
creacion da Unién Europea e a unificacién econémica e monetaria que afecta tanto as
competencias como aos niveis de decisién.

O proceso autondmico abrese a partir das elecciéns do 15 de xufo de 1977, onde
a maioria dos partidos politicos apostan pola elaboraciéon dunha Constitucién e o es-
tablecemento dun réxime autonémico para as rexiéns. Unha vez pechado o mapa da
preautonomia, incluindo os territorios inherentes a cada comunidade auténoma, as fases
do proceso poden concretarse en catro grandes periodos. Na fase 1979-1983, apré-
banse os distintos estatutos de autonomia. Na fase 1983-1992, desenvélvese o modelo
autondmico grazas 4 transferencia da maior parte dos traspasos basicos para o funciona-
mento das comunidades auténomas (CC. AA.). Na terceira fase, 1993-2002, tefien lugar
os grandes traspasos (educacion e sanidade) e definese un novo marco politico dados os
cambios na Unién Europea e a implantacion da moeda Unica. Nesta etapa emerxen os
problemas de insatisfaccion sobre o modelo e irrompen novas demandas politicas por
parte dalgunhas CC.AA. A Gltima fase, que comeza a partir de 2002, caracterizase polas
ondadas e a xeneralizacién dos procesos de reformas estatutarias.

O proceso autondmico partia da idea de establecer un “minimo patrén competencial
idéntico”, coa recomendacion de que estivese conformado por materias comuns que
permitisen non soamente exercer de xeito eficaz as competencias asumidas, senén
que asi mesmo servisen para evitar ou diminuir as ineficiencias existentes no marco
competencial da Administracién central. Buscabase, en consecuencia, facer valer o
principio de subsidiariedade, a través do cal se intentaba que fose a Administracion mais
préxima ao cidadan quen se encargase da xestion e execucion das politicas basicas.

Ao longo deste amplo periodo, quixose xeneralizar o modelo a partir das distintas
fases de negociacién con cada unha das CC. AA. Para iso, constituironse as comisiéns
mixtas paritarias entre a Administracion central e as administracions autonémicas de
cara a lograr pactar e efectuar, a continuacion, o traspaso de determinados competen-
cias e servizos. Estas transferencias significaban, por unha banda, o transvasamento de
partidas orzamentarias as CC.AA.; e, en segundo lugar, un incremento da conflitividade
sobre as distintas concepciéns do marco autonémico.

E doado deducir que o cambio na estrutura do Estado supuxo tres notas remarcables: a)
visibilizar numerosas transferencias de competencias as CC.AA.; e ese proceso foi debido,
fundamentalmente, aos impulsos das propias CC.AA. e & necesidade de subscribir algin
pacto autondmico de cara a culminar un proceso de descentralizacion politica; b) non
todas as CC.AA. desempenaron o mesmo papel ao longo deste proceso, houbo algunha
gue estivo mais activa que outras e con distintos niveis de litixiosidade; e c) ao longo do
proceso quedou constancia de que o modelo territorial é aberto, dado que algunhas CC. AA.
continuaron exixindo novas transferencias a luz dunha ampla interpretacion da Constitucion.
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Isto €, non se chegou a aceptar a “igualacion de competencias” e foi cuestionado o
“contido das reformas”. As ofertas achegadas desde o Goberno orientadas a propofier
un Pacto de Estado de cara a negociar en bloque as competencias autonémicas as
CC.AA. non produciron efectos. Houbo que esperar aos acordos entre PSOE e PP, do
28 de febreiro de 1992, en que se selaron os Acordos Autondmicos. E a partir destas
datas féronse transferindo os grandes traspasos, entre eles os de sanidade e educacion.

Quedaban, non obstante, dlas cuestidns relevantes. A primeira fai referencia a
como “pechar” o modelo de Estado; e a segunda, a como levar a cabo a segunda des-
centralizacién, ou sexa, como reforzar as competencias do poder local.

Respecto 4 primeira, tanto o nacionalismo vasco como o catalan (que desempeiia-
ban a presidencia dos seus gobernos autondmicos respectivos) impulsaron reformas
estatutarias que pretendian, por un lado, un novo pacto politico e, polo outro, un novo
modelo de financiamento e blindaxe de competencias. As duas dindmicas significaron
que o modelo autonémico espainol non sé confirmaba que non estaba pechado, senén
que se atopaba nun continuo proceso de reformas e de negociacion politica. No que
concirne 4 segunda, moi pouco se avanzou, sendo ainda a dia de hoxe unha materia
pendente, tal como reclama a FEMP (Federacion Espafiola de Municipios e Provincias).

Desta forma, as actuacions prioritarias canalizanse cara a definiciéon dun patrén de
gasto publico e, paralelamente, dunha nova dindmica econdmica territorial. Respecto &
primeira cuestion, o peso do sector publico foi aumentando de xeito moi significativo. Se
a comezos da década dos anos oitenta do século pasado a proporcién do gasto publico
roldaba o 30%, en 2018, sobe ao 41 %. Este cambio supuxo o seguinte: a) reducién do
gasto relativo aos bens publicos puros, tales como Administracion, xustiza e defensa;
b) un aumento dos bens publicos preferentes, tales como a educacion, a sanidade e as
prestacions sociais e asistenciais; c) o investimento publico aumentou espectacularmente,
nunha primeira fase, axudado pola asignacién dos fondos europeos a partir da nosa ad-
hesion, para logo estabilizarse e chegar a diminuir; e d) contraeuse o servizo financeiro da
débeda, ainda que nos Ultimos anos se viu como se incrementaba de xeito moi notable.

Paralelamente, cada patrén autonémico de gasto respondia a prioridade politica de
cada territorio. En termos xerais, o proceso autondmico correspéndese cunha aposta
a favor do Estado do benestar, co que as competencias en prestaciéns econdémicas,
asistencia social, proteccién ambiental, promocion cidad3, etc., van en aumento.
Tal dindmica vese reforzada pola necesidade de resposta politica 4 tendencia globali-
zadora, 4 acentuacion da competencia e a rivalidade dos territorios, outorgandolles a
estes mesmos un maior protagonismo.

Este novo patrén de gasto publico condiciona a sta distribucion funcional, ata tal punto
que é doado colixir unha correspondencia entre nivel de desenvolvemento e prestacions
sociais e asistenciais, e entre a reordenacién do territorio e a proteccioén social. En ter-
mos xerais, as CC.AA. destinan aproximadamente o 60% do seu gasto aos servizos de
educacion e sanidade, e algo mais do 12 % aos servizos econémicos, fundamentalmente
infraestruturas do transporte e agricultura. Pola contra, as corporacions locais gastan
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arredor do 60 % dos seus recursos en seguridade cidad3, vivendas, servizos comunitarios,
actividades culturais, transporte, servizos sociais e proteccién do medio ambiente.

En suma, xa sexa desde a competencia estatal como desde as competencias autono-
micas, existen ata o momento condicionantes de orde politica cara ao gasto en acciéns
que reforzan o Estado do benestar. Asi, a especializacién funcional [évanos a resaltar dous
niveis competenciais. A nivel central, asignanse servizos de caracter xeral, tales como os
referentes 4 Administracién financeira e tributaria, a defensa, a politica exterior, a xustiza
e as grandes decisidns no que respecta s infraestruturas, agricultura, fomento, emprego,
I+D, vivenda, seguridade cidadd, comercio, turismo, industria, enerxia e subvencions ao
transporte. E, no que concirne 4 Administracion autonémica, aquelas accions relaciona-
das coa xestion da educacion, sanidade, servizos de caracter xeral e participacién nas
infraestruturas, agricultura, pesca, fomento do emprego, innovacion e tecnoloxia, vivenda,
comercio, turismo, cultura, industria, enerxia e subvencions sectoriais. A vista diso, existe
unha interseccion de aneis competenciais, debendo compartir politicas entre os dous
niveis competenciais. En conclusion, o proceso de autogoberno non estivo exento de
tensiéns; houbo sempre unha fronte de conflitos debido s distintas concepcidons que
existiron e existen sobre o modelo autonémico.

O noso traballo enmarca as grandes transformaciéns econémicas de Galicia 4 luz da
evolucion da autonomia galega. Empezamos, en primeiro termo, por unha contextua-
lizacién do autogoberno en Galicia para, a continuacion, cifrar os principais cambios
estruturais acontecidos no periodo 1981-2021.

2 O AUTOGOBERNO EN GALICIA

O Real decreto 7/1979, do 16 de marzo, establece o réxime preautondémico e institte
a Xunta de Galicia. Empeza a andar, por conseguinte, antes da aprobacién do Estatuto
de autonomia levado a cabo o 28 de abril de 1981. Este proceso supdn un traspaso
de funciéns e de servizos desde a Administracién central & autondémica e, polo tan-
to, Galicia empeza a gozar dunha ampla autonomia no que respecta aos ingresos e
gastos; 4s competencias en actuaciéns, servizos e prioridades; e na configuracién do
sector publico autondémico. As ditas acciéns inscribense dentro dunha dindmica de
descentralizacién do gasto, que presenta diferentes ritmos e velocidades, dando lugar
& configuracion actual do ordenamento institucional e territorial.

Destacamos, seguindo a Vazquez Tain?, ddas cuestiéns relevantes. A primeira, asis-
timos a un modelo singularizado que puxo de manifesto o constante recurso a “incre-
mentar a autonomia do gasto”, co que se minoraban os recursos condicionados. E, en
segundo lugar, a partir do ano 1997 abrese unha fase caracterizada pola pretensién
de dotar o sistema dunha maior autonomia respecto aos ingresos, co fin de conseguir
unha ampla e nitida corresponsabilidade fiscal, pero de escasa contia.

Baixo esta perspectiva, as actuaciéns guiaronse por tres pautas. A primeira fai refe-
rencia a considerar que o gasto autonémico é basico en materias de investimento, xa
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sexa de caracter territorial, xa sexa en atencién ao sistema produtivo. A segunda é que
se produce un cambio de tendencia no que atinxe & dependencia das transferencias
recibidas da Administracion central (o FCl e os fondos europeos) ao incrementarse
a autonomia tributaria (procedentes de impostos do patrimonio e actos xuridicos
documentados, ingresos de consumo, taxa de xogo, etc.). E, en terceiro lugar, co fin
de axustar os ingresos e gastos, a débeda autondmica aumenta ata chegar ao 18%
do PIB. A consecuencia é que os servizos publicos chegan a alcanzar case o 20% do
PIB galego.

Como ben foi apuntado no seu dia?, a demanda de autogoberno existia, pero non
tivo fortes valedores, e non todas as soluciéns achegadas gustaban 4 maioria. Houbo,
sen dubida ningunha, moitas tensidéns tanto internas como externas que foron dificul-
tando a plasmacién dun Estatuto?®, ata o punto de que non todas as forzas politicas, os
sindicatos, os empresarios, o mundo académico, o cultural e a propia sociedade civil
compartian o proxecto.

A estas circunstancias habia que engadir a tentativa do Goberno da UCD en propor
unha “racionalizacién do proceso autondmico que fixese posible unha homoxeneiza-
cion tendencial das dindmicas descentralizadoras”, aposta que provocou as masivas
mobilizaciéns nas principais cidades galegas impulsadas polas forzas progresistas e
galeguistas ante o intento de recortar os niveis de autogoberno.

A autonomia foi, en principio, unha mestura de reivindicacion fronte ao franquismo
e unha aposta pola defensa do concepto de “nacionalidade”, entendida como unha
referencia aos dereitos histéricos.

A velocidade no que respecta & construcién do poder rexional foi inusitada, sobre
todo nos primeiros anos da autonomia. Partiase dunha participacion pouco elevada no
referendo autonémico do 21 de decembro de 1980. S6 o 28,27 % do censo foi votar,
e, deles, 0 73,35 % deu o seu voto afirmativo. Iso non supuxo non dar pasos adiante,
sendn ao contrario; foi un acicate para ir asumindo en exclusividade determinadas
competencias e en desenvolver accidons en campos concretos de actuacioén.

Buscabase afrontar e dar cumprimento a tres importantes desafios. O primeiro
consistia en reforzar as bases dunha comunidade con feitos especificos e diferen-
ciais. En segundo termo, demostrar as capacidades dunha autoorganizacion politica
diferenciada fronte as outras concepcions que defendian unha homoxeneizacion
do modelo de Estado, reafirmando, ao mesmo tempo, as oportunidades de esta-
blecer férmulas de equilibrio e lealdade institucional entre as distintas CC.AA. e
a Administracién central. E, finalmente, aproveitar o autogoberno para avanzar na
democracia, na participacién, na modernizacion socioeconémica e na mellora da
eficiencia dos servizos publicos.

Con iso, tamén se desexaba demostrar que as novas opciéns de autogoberno eran
capaces de eliminar as estruturas ineficaces (aquelas procedentes do franquismo); reducir
as ineficiencias dos gastos publicos; e poder configurar unha Administracién orientada
a prestacion de servizos publicos basicos, garantindo a existencia de economias de
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escala e en rede, dada a ampla dispersion da poboacién e os evidentes contrastes so-
cioeconémicos. Deste xeito, queriase reverter a falta de apoio derivada do referendo
de 1980 por unha Galicia autonémica®.

Que supuxo a autonomia? Diriamos que a propia construciéon do Estado autoné-
mico discorreu en paralelo ao propio proceso de extensién do Estado do benestar;
isto é, asistimos a un aumento das dotacidns e orzamentos dos servizos publicos
(xa sexa en educacion, sanidade, atencidns sociais, prestacions de servizos, etc.).
En segundo termo, a dindmica autondmica centrouse en reclamar un modelo de
financiamento que puidese garantir unha capacidade financeira o suficientemente
folgada como para abordar os desafios propios e compartidos con outras CC. AA.
En terceiro lugar, facilitar unha converxencia territorial dentro do Estado espaiol e
da Unién Europea, evitando as marxinacions territoriais e o incremento das brechas
espaciais, xa sexa en termos econdémicos, sociais, tecnoldxicos e de participacion.
E, en cuarto lugar, un reforzamento da confianza nas propias instituciéns autonémicas
e nas aspiracions do conxunto da sociedade, xa que a dita renovacion autonomista
se foi ampliando, incorporandose cada vez mais persoas en defensa do autogoberno
e permitindo detectar os excesos e carencias da xestién, asi como as vantaxes e
oportunidades dos desafios.

Non obstante, o proceso autonémico espaiol caracterizouse por varios trazos:

a) Asimetrias no ritmo de cesion de competencias nos distintos territorios; falase das
diferentes “velocidades de transferencias e de responsabilidade do gasto”, distinguindo
entre as CC.AA. de via lenta (artigo 143 da Constitucién) e as de via rapida.

b) Ese proceso de transferencia non avanzou de forma regular ao longo do tempo,
sendn que presenta puntos de inflexion vinculados ao devir dos procesos e fitos poli-
ticos. Distinguense fases e ciclos axustandose as distintas politicas.

¢) Variedade e diferenzas nos modelos de financiamento; mais ald dos modelos comuns,
dos forais (Navarra e Pais Vasco), do especifico de Canarias e das peculiaridades das CC. AA.
uniprovinciais, non € menos certo que sempre estivo aberto o debate sobre o financiamento.

d) Iso puxo de manifesto a posibilidade de diferentes politicas polo lado do gasto
e polo lado dos ingresos. Isto é, o proceso autonémico revelou a existencia de fortes
desequilibrios entre as CC.AA., ata o punto de que en ocasions se fale de falta de
corresponsabilidade fiscal entre elas. Como corolario, temos unha falta de acordo que
xera forte disparidade de criterios.

A consecuencia foi que as CC. AA. aceptaron unha forte dependencia dos recursos
transferidos ata o punto de que os gastos das CC. AA. evolucionaran en funcién dos
procesos de transferencia de competencias que foi (como xa salientamos) heteroxéneo
no tempo e disimil no tocante aos recursos transferidos. A cambio, permitenos avaliar
tanto a diversidade de preferencias como as apostas polas distintas acciéns politicas
relacionadas cos servizos publicos, medidas de caracter econdmico e politicas de in-
vestimentos de cada unha das comunidades auténomas®.
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O proceso de cesion de competencias foi rapido e profundo. Os resultados supuxe-
ron unha progresiva tendencia cara & igualacién dos servizos publicos a través dunha
redistribucién territorial dos recursos. Asi mesmo, visualizase certo freo as tendencias
polarizadoras da riqueza a nivel espacial. No referente aos fluxos publicos (ingresos
e gastos publicos), apréciase un saldo territorial en relacién inversa co nivel medio de
renda por habitantes de cada comunidade auténoma. Significa, polo tanto, un papel de
redistribuciéon e unha contabilizacién especifica para algunhas necesidades relativas,
como o envellecemento, a dispersién poboacional, o desemprego e outras variables.
Non hai dubida, xa que logo, de que o establecemento dos mecanismos de solidarie-
dade interterritorial resulta basico para Galicia.

O proceso autonémico foi rapido e intenso. Na primeira etapa (ata 1990) Galicia
negociou e recibiu o nucleo fundamental das stias competencias e dispuxo dun amplo
abano respecto as stias capacidades de actuacidon sobre os servizos basicos de funcio-
namento, educacién, territorio, cultura e actividade econémica. Asi mesmo, formulou,
politicamente, un intenso discurso reivindicativo sobre as disposiciéns e atribuciéns que
recaen no presidente (algunha delas non incluidas no estatuto), arredor dos graos de
coordinacién coas deputaciéns e sobre as marxes para o desenvolvemento da accion
internacional. Tales procesos van en lina coas novas exixencias a prol da identidade
autonémica e en defensa e reivindicacion dun eixe territorial mais amplo, tal como se
percibe co establecemento de marcos de cooperacion coas CC. AA. da cornixa canta-
brica ou coa Rexion Norte de Portugal.

A segunda fase comeza unha vez transferida a sanidade. O Sergas, que fora creado
na primeira fase, en 1989, convértese no axente base da transferencia do Insalud.
A partir dos anos 90, a autonomia convértese no axente investidor no territorio, coadxu-
vando & adaptacién da iniciativa privada no novo marco de desregulacién econémica,
predominante na economia intencional, 4 vez que se aprecia unha maior competencia e
rivalidade entre empresas. Durante este periodo, Galicia é “pouco visible como axente
responsable das negociaciéns, mais ala dos tributos cedidos”. Predominan tanto as
transferencias correntes como os investimentos procedentes da Administracién central,
non sendo a débeda un problema maior, a pesar da primeira crise de endebedamento
provocada pola deficiente negociacion das transferencias do Insalud.

A forte crise de 2008 supuxo unha quebra das tendencias positivas. A explosion da
burbulla inmobiliaria, o colapso no crédito e a contraccion econdmica afectaron tanto as
actividades econdmicas como aos sistemas de financiamento autondmico e, con eles, a
facenda galega. Supuxo unha reducién dos ingresos e unha explosién da débeda, descen-
dendo o gasto publico autonémico. Galicia asume as restricions orzamentarias e reclama
unha cesion de capacidade normativa condicionada pola situacion financeira. Nesta Ultima
etapa, as CC.AA. dependen delas mesmas para atender as demandas dos cidadans, e o
modelo de financiamento autonémico serd quen de definir a intensidade e o obxectivo
da solidariedade. Os axustes econdmicos no referente aos servizos basicos (educacion,
servizos sociais, sanidade, xustiza, etc.) foron obvios, igual que os recortes orzamentarios
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en vivenda, fomento do emprego e as acciéns de caracter econdmico. Durante esta etapa
non destacan transferencias significativas, sendn as normais no proceso descentralizador.

O presidente Pérez Tourifio, ao efectuar un balance final, concluiu que “desde 1980
a renda per capita dos galegos se multiplicou por 5,4 veces e o tamaino da economia
por 5 (...), avances e transformacions nos que non foi alleo o papel desempefiado polas
institucions autondmicas, o funcionamento do Estado do benestar e o seu potente
esforzo investidor en infraestruturas”, para logo chamar a atencion sobre as feridas
que marcan o camino, sobresaindo, primordialmente, o declive demografico, o proceso
de desindustrializacién, o drama do paro e a desigualdade.

3 OS GRANDES CAMBIOS ESTRUTURAIS
DA ECONOMIA DE GALICIA

3.1 Introducion. Capacidade produtiva e nivel de renda

A economia galega é unha economia atlantica, maritima e periférica desde a perspectiva
europea. Esta condicionada, por un lado, pola sua situacion xeografica e o seu encadramento
territorial; e, en segundo termo, polas caracteristicas propias e singulares derivadas dos
seus factores naturais (clima, altitude, hidrografia, predominancia dos ventos, e do solo e
subsolo); e polos legados historicos, polo outro, que marcan e sublifian certas formas de
actuacion e trazos antropoldxicos moi destacables®.

Non sempre aproveitou as favorables condicidéns xenéricas para o seu desenvolve-
mento, e as sUas potencialidades sempre estiveron na mesa das grandes decisiéns. Por
iso, caracterizouse por timidos avances no que concirne aos ritmos de crecemento da
sia economia, a evolucion das stias magnitudes basicas e os niveis de converxencia’.
Para alglins autores, a economia galega “esta agarrotada por estruturas e obstaculos
non sé econdmicos, senén tamén sociais, politicos e culturais que estan a lastrar as
stias posibilidades de desenvolvemento”?°.

Analizando a senda do crecemento econdmico ao longo do periodo 1981-2021,
destacamos tres elementos relevantes. O primeiro fai referencia a un comportamen-
to distinto respecto 4 economia espafola: amortecemos os efectos das recesions e
crecemos menos nas fases de expansién. En segundo lugar, os ditos comportamentos
disimiles reflicten crecementos en ocasidns superiores e noutras inferiores 4s taxas
de variaciéon do crecemento econémico espafol. E, finalmente, a partir da recesién de
2008, asistese a un proceso de progresivo compasamento do ciclo econémico coas
medias nacionais.
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Cadro 1. Taxas medias de crecemento anual do PIB de Galicia e de Espana

1986-1990 | 1991-1995 | 1996-1999 | 2000-2006

Galicia 2,7% 1,1 % 2,8% 3,1%

Espaiia 4,4% 1,3% 3,5% 3,4%

Fonte: Cancelo, 2006; e INE. Contabilidade Rexional 2000-2006.

Grafico 1. Evolucion do PIB de Galicia e Espana. 2019-2022

=cmmGalicia  ==o==Espaiia 16,0

Fonte: Foro Econémico de Galicia (2022). Informe de Conxuntura.

Por outra banda, a economia galega é unha mestura de contrastes; € dicir, non é un
espazo homoxéneo, sendn que contrastan distintas variedades, velocidades e ritmos
no que atinxe ao seu desenvolvemento e modernizacion. Estes contrastes non sé se
manifestan nunha simple clasificacion norte/sur ou leste/oeste, sendn que tamén se
reflicten no concernente a areas moi delimitadas, en franxas territoriais concretas e
en oasis ou zonas de forte polarizacion demografica e industrial.

A pesar do crecemento do PIB ao longo dos uUltimos anos, os niveis de rendas non
lle permitiron alcanzar ainda os niveis por termo medio nacionais. Noutras palabras,
o PIB per capita segue estando por debaixo da media espafola cunha tendencia a
converxencia limitada e flutuante.

A renda familiar bruta dispoiiible per capita é mais elevada que o correspondente
ao PIB per capita. Débese a que a capacidade de consumo e de investimento é supe-
rior & que o seu PIB per capita lle teria permitido obter, e iso é debido & existencia de
transferencias redistributivas de renda levadas a cabo a través do sector publico que
dotan a cidadania galega dun plus de solidariedade.

Desde a perspectiva da capacidade produtiva, tanto as taxas de crecemento da
economia como os niveis de PIB per capita estdn determinados pola produtividade
aparente do traballo, a taxa de actividade, a taxa de ocupacion e a taxa de paro. Neste
sentido, se o diferencial respecto ao PIB per capita espaiol é notable, éo mais se o
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comparamos cos niveis de produtividade. Ou sexa, as distancias respecto as medias
nacionais son moi ostensibles, malia iren mellorando e reducindo paulatinamente no
tempo tales brechas.

Por outro lado, unha das manifestacidons mais preocupantes da economia galega é a
baixa taxa de actividade. Débese, fundamentalmente, a dous comporentes. O primeiro
esta relacionado coa dindmica poboacional; é dicir, coas reducidas taxas de crecemento
vexetativo e, xa que logo, pola proporcion de persoas en idade de traballar. E a segunda
débese ao denominado paro estrutural rexistrado no sector agrario, no que estaban
contabilizadas moitas persoas sen que mellorasen os niveis de producién e que nunca
foron absorbidos por outras actividades nas fases de transformacién e adaptacién da
economia.

3.2 Perda de dinamismo poboacional e intenso
proceso de envellecemento

Galicia foi un pais densamente poboado. Representaba en 1860 o 12 % da poboacién
espanola. Os seus asentamentos poboacionais caracterizabanse pola stia atomizacion,
ruralizacién e dispersién, conformando un continuum ao longo da xeografia territorial.

Nos ultimos anos acentuouse o declive poboacional e a stia perda de peso no
conxunto espanol. En 2021, cifrouse en 2.695.645 habitantes, unha cifra menor que
a anotada en 1981 (2.811.912) ou a comezos de século no ano 2000 (con 2.731.900
habitantes). En segundo lugar, a poboacion galega pasou de representar no conxunto
do Estado do 7,3% en 1985 ao 6,7 % en 2000, o0 5,89 % en 2015 e 0 5,69 % en 2021.
As razoéns deste declive débense a varios factores. En primeiro lugar, a un descenso
moi notable da taxa de natalidade (na actualidade arredor do 5,6 por mil); en segundo
termo, a un preocupante baixo indice da taxa de substitucidon (un pouco superior &
unidade); e, en terceiro lugar, a un saldo migratorio que non compensa a negativa taxa
de crecemento vexetativo.

Ao mesmo tempo que se aprecia este cambio na tendencia demografica, |évanse a
cabo varias dindmicas relevantes. Algunhas fan referencia aos intensos desprazamentos
poboacionais desde o mundo rural cara 4s novas dimensidns urbanas; outras, a unha
polarizacion cara 4 Galicia occidental, mais que cara & Galicia do interior.
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Cadro 2. Dinamica poboacional

% de poboacion
por idade ) @ 3 @

<20 20-64 >65
1981 2.811.912 | 7,47 95,00 31,13 | 55,43 | 13,43 43,14 6,61 37,02 | 21,26
1985+ 2.844.472 | 7,30 94,83 29,49 | 56,16 | 14,35 48,66 7,37 | 34,13 | 22,47
1990* 2.731.669 | 7,08 93,03 26,82 | 57,09 | 16,10 60,02 8,95 29,14 | 24,77
1995* 2.741.622 | 6,88 92,21 23,12 | 59,00 | 17,88 77,32 10,43 | 22,46 | 26,66
2000 2.731.900 | 6,75 91,38 18,88 | 60,97 | 20,15 106,70 | 11,19 | 18,29 | 29,85
2005 2.762.198 | 6,28 92,00 16,43 | 62,34 | 21,22 129,17 | 12,32 | 17,02 | 31,53
2010 2.797.653 | 5,96 93,70 15,87 | 62,01 | 22,12 139,37 | 14,46 | 17,54 | 33,38
2015 2.732.347 | 5,89 92,50 15,78 | 60,24 | 23,98 151,94 | 16,50 | 18,69 | 37,44
2020 2.701.819 | 5,71 91,40 15,86 | 58,71 | 25,44 | 160,40 | 19,15 | 18,69 | 40,49
2021 2.695.645 | 5,69 91,10 15,73 | 58,55 | 25,73 | 163,59 | 19,56 | 18,42 | 41,02

% | Densidade

Poboacion GE

Notas: (1) Taxa de envellecemento: mide o cociente entre as persoas de 65 e mais anos respecto aos
menores de 15 anos; (2) Taxa de sobreenvellecemento: porcentaxe de poboacién de 85 anos e mais
respecto G poboacién de 65 anos e mais; (3) Taxa de dependencia xuvenil: proporcién da poboacién
menor de 15 anos respecto @ poboacién activa entre de 15-64 anos; (4) Taxa de dependencia senil:
proporcion existente entre a poboacién maior de 64 anos e a poboacién de entre 15-64 anos.

(*) Os datos de 1980 corresponden a 1981; os de 1985, ao ano 1986; e os de 1990, ao ano 1991.

Cadro 3. Taxas demograficas de Galicia

Taxa Taxa Esperanza Idade Indice Idade media
natalidade | mortalidad de vida media f didade | maternidad
2002 | 7,20/00 10,5 0/00 80,23 42,9 0,95 30,8
2005 | 7,7 0/00 10,8 0/00 80,64 43,7 1,03 31,2
2010 | 8,00/00 10,7 0/00 82,01 44.8 1,10 31,8
2015 | 7,10/00 11,6 0/00 82,70 46,2 1,10 32,5
2020 | 5,6 0/00 12,2 0/00 83,58 47,5 1,02 32,8

Fonte: Instituto Galego de Estatistica

E dicir, Galicia incorpérase a tendencia das rexions e paises mais desenvolvidos nos
que a poboacion se concentra nas areas urbanas ampliadas, sublifando, en consecuencia,
un intenso proceso de urbanizacion (65,9 % en 1986 e 70,5% en 2005, que supon un
incremento do 4,51 %), ainda que menos intenso que o rexistrado en Espaiia e en Europa
(76,7 % e 76,2 % para 2005, respectivamente). Os ditos desprazamentos da poboacion
asécianse con indices de despoboacién rural mais intensos e con aumentos moi nota-
bles dos fendmenos de periurbanizacion. No caso de Galicia, produicese cun importante
atraso temporal, pois hai que recordar que a porcentaxe de poboacién urbana de Espana
en 1950 xa era do 65,4% e do 77,3% en 1970. E, no que se refire & concentracion da
poboacién, danse dous fendmenos: a) a poboacién asentada en municipios maiores de
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10.000 habitantes aumenta do 67 % ao 70,5 % no periodo 2008-2020; e b) a poboacién
concentrada nas sete grandes cidades pasa do 34,5 % en 2008 ao 36,5 % en 2020.
Este fendmeno da urbanizacién vaise difundindo ao longo do territorio, influenciado pola
mellora do transporte, a aparicién de areas residenciais periféricas as cidades e & descon-
centracién industrial por mor da proliferacién de poligonos industriais. Estas novas areas
periurbanas sublifian unha nova morfoloxia territorial-econémica. Procede dos procesos
de transformacién econémica e social levados a cabo a finais do pasado século, entre os
gue sobresaen subsistemas econdémicos caracterizados polo predominio de unidades de
producion de pequena e mediana dimension, con escasa incorporacién tecnoldxica e cunha
orientacion comercial dirixida a mercados tradicionais e proximos't. As transformacions
econdémicas experimentadas reflectiron uns relevantes desprazamentos da poboacién e
unha maior incorporacion aos sistemas de mercado e de relaciéns interindustriais mais
complexas. Deste xeito, a poboacion foise asentando en municipios de mais de 20.000
habitantes, que foron captando o protagonismo dunha maior vertebracién territorial.

Cadro 4. Distribucion xeografica da poboacion galega

Poboacién Distribucién
porcentual
2008 2020 2008 2020
Galicia occidental-costa | 1.965.462 | 1.955.969 70,59 72,39
Galicia interior 818.667 745.837 29,41 27,61
7 grandes concellos 953.124 978.976 34,23 36,31
Poboacion nos concellos segundo o tamaiio
2010 2020
Habitantes N Poboacion N.° Poboacion
concellos concellos
<2.000 94 125.021 118 143.276
De 2.001 -5.000 106 345.115 83 266.248
De 5.001 -10.000 58 400.961 56 378.356
De 10.001 -20.000 35 499.370 33 464.838
De 20.001 -50.000 15 427.264 16 455.656
De 50.001 -100.000 4 348.078 4 343.370
>100.000 3 651.844 3 643.901
Total 315 2.897.653 313 2.695.645

Fonte: Instituto Galego de Estatistica

A crise do mundo rural tradicional, a industrializacién polarizada en poucos nucleos,
a terciarizaciéon progresiva e continuada, e os movementos migratorios da sociedade
supuxeron unha completa reorganizacién do espazo galego. Incidiron na concentracion da
poboacién en areas metropolitanas e van dando lugar ao fendmeno da periurbanizaciéon
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que se visibiliza a través dunha desaceleracién do crecemento demografico das grandes
cidades, pero forte incremento da poboacién nos municipios periféricos e préximos
das sete grandes cidades.

Asi mesmo, estas mudanzas no tocante & organizacion do espazo establecen unha
clara dicotomia entre un espazo dindmico préximo ao litoral, que concentra gran parte
da actividade econdmica e da poboacion, e o resto do territorio, o interior, con marcados
trazos rurais, que tenden & despoboacién e con limitadas posibilidades econémicas.

A aparicion do fenémeno inmigratorio estranxeiro en Galicia é recente. A stia importancia
é significativamente inferior & media espafola. Chama a atencion como se produce ese
fenédmeno no contexto dun pais tradicionalmente expulsor da stia poboacién. O cambio
de século coincidiu co inicio das transformacions no ambito dos movementos migratorios.
En Galicia constatanse varios trazos notables: un leve aumento dos emigrantes retornados,
un aumento da poboacion estranxeira e un freo & caida do saldo migratorio interior.

Non obstante, nin a emigracion de retorno nin a inmigracion por parte de estranxeiros
contrible a mitigar un crecemento vexetativo negativo en moitos municipios e bisbarras.
A inmigraciéon como fenémeno da globalizacion fai que o crecemento de estranxeiros se
vexa acompanado doutros procesos con efectos territoriais, tales como a diversidade de
procedencia dos estranxeiros e a sta difusién polo espazo de acollida. Asi, desta forma,
fronte a unha inmigracién dominada polos fluxos europeos na década final de pasado
século, pasamos a unha clara iberoamericanizacion da inmigracion na actualidade. E, ao
mesmo tempo, o impacto das poboacions estranxeiras no territorio € moi desigual. A ex-
plicacién vén dada polo factor laboral, é dicir, polo factor de atracciéon daquelas bisbarras
economicamente mais dindmicas e con maior capacidade de xeracién de emprego, e, por
outro lado, polos espazos fronteirizos (o caso da raia con Portugal) e por certos sectores nos
que a demanda de traballadores especializados cobre a necesidade de man de obra (pesca).

Pero, sen dubida ningunha, unha das caracteristicas mais nitidas dos cambios
poboacionais en Galicia é a relativa ao envellecemento da poboacién e, sobre todo,
nos municipios de menor tamafo e situados no interior. Chama a atencién o feito de
que as piramides de poboacion adopten forma de “champifién”, é dicir, estratos moi
numerosos na parte alta e moi estreitos na base. Se tomamos datos cuantitativos da
dindmica, teriamos que, en 2019, 0 25,2 % da poboacién ten mais de 65 anos, fronte
ao 12,7 % que representan os menores de 16 anos. Esta proporcién acentuase se to-
mamos a clasificacion entre a Galicia occidental e a interior. Neste caso, a proporciéon
dos maiores de 65 anos na primeira é do 23 % e na Galicia interior, do 29,9 %, algo
que contrasta igualmente coa poboaciéon nova en ambas as duas franxas territoriais:
13,4 % na costa e 10,8 % no interior.

Pero as maiores explicacions venen dadas se efectuamos os cédlculos segundo o
tamano dos municipios. Os mais pequenos, € dicir, os de menos de 1.000 habitantes,
contabilizan a maior porcentaxe de habitantes lonxevos (44,6 % do total) e a menor
taxa de mozos (6,3 %). Esta proporcion vaise corrixindo a media que aumenta o tamafio,
ainda que seguen mostrando pesos moi relevantes respecto ao indice de dependencia
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senil. Asi, nos municipios de entre 1.000 e 5.000 habitantes a porcentaxe de maiores
de 65 anos é do 35,6 % e entre os de 5.000 e 10.000 habitantes é do 29,7 %.

Ou sexa, Galicia reflicte un proceso de envellecemento moi notable que fai que a
esperanza de vida sexa moi alta (mais de 83 anos) e que os indices de envellecemento
(poboacion de mais de 65 anos con respecto a cada 100 persoas menores de 20 anos)
alcance unha ratio do 163,6 %, que o indice de sobreenvellecemento (poboacion de mais
de 85 anos con respecto & poboacion maior de 65 anos) sexa do 19,5% e que o indice de
dependencia senil (individuos de mais de 65 anos por cada 100 habitantes potencialmente
activos de entre 15-64 anos) pase do 21% en 1981 ao 41% en 2021.

3.3 Estrutura produtiva e especializacion sectorial

A estrutura produtiva de Galicia é moi clara. Reflicte trazos contundentes e definitorios
e presenta altos niveis de especializacion moi nitidos*2.

O sector primario, coas suas actividades agrarias, gandeiras, forestais, pesqueiras
e acuicolas, contintia desempenando un rol basico e de primeira orde na economia e
na sociedade, non soamente polas stdas achegas ao PIB, senén polo que reflicten os
seus indices de especializacién relativa e peso nas economias rurais e costeiras do pais.
Nos ultimos anos, mantén unha tendencia de perda de relevancia e cada vez estd mais
industrializado e dependente doutras actividades econdémicas.

O sector industrial presenta, asi mesmo, un declive constante tanto no que concirne
4 sUa porcentaxe respecto ao total da economia como pola sta substancial perda de
relevancia no conxunto da estrutura produtiva debido 4s dindmicas de deslocalizacion,
relocalizacion e/ou fragmentacion de determinados nichos produtivos, e a pesar de
que certas actividades posten un indice de especializacion relativo moi notable?!s.

A construciéon mantén, con certas oscilacions relacionadas cos ciclos, o seu peso
na estrutura produtiva, ainda que a sua especializacién como sector dinamizador ou
locomotora da economia non foi sempre constante. Nos momentos de forte auxe
investidor desde a 6ptica publica (autovias, ferrocarril, portos, obras hidraulicas e en
menor medida vivenda) si tivo un peso notable, ata o punto de chegar a representar
case un 10% do total do VAB xerado pola economia de Galicia. E, polo tanto, unha
actividade flutuante e relacionada cos ciclos econémicos e cos desefos vertebradores
do Estado e dos eixes europeos.

Finalmente, o sector servizos é o protagonista da maior transformacion sectorial
nos ultimos decenios. Vai en consonancia co que sucede en todos os paises, debido &
forte dindmica de terciarizacién das sociedades, ainda que no caso galego esas espe-
cializacions tamén foron alimentadas e incentivadas polos cambios poboacionais e a
polarizacion territorial das actividades econdémicas.
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Cadro 5. Estrutura sectorial do PIB de Galicia (en porcentaxes)

Agro-Pesca | Industria | Construcion | Servizos Impostos netos

sobre produtos
1995 8,0% 17,7% 9,1 % 56,5 % 8,7%
2000 6,0 % 17,3 % 9,8 % 57.2% 9,6 %
2005 4,9 % 15,7 % 10,6 % 58,8 % 10,0 %
2010 4,3% 15,7 % 9,3% 61,8% 8,9%
2015 53 % 16,1 % 6,2 % 62,9 % 9,6 %
2020 4,5% 15,5% 6,5 % 64,0 % 8,5%

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

Paralelamente a estes cambios, detéctase unha falta de integracién sectorial*.
Tal consideracién foise paliando mediante unha maior vinculacién entre as propias ramas
produtivas, tal como se proba ao analizar os indices de complementariedade da economia.
O traballo de Fernando de la Torre® explora as taboas |-O correspondentes aos anos
2010 e 2016, permitindo reflectir os cambios experimentados nos ultimos quinquenios.
Preguntase se a estrutura econémica galega avanza cara a unha composicién sectorial
mais completa e se a identificacién dun maior niimero de nodos claves ou fundamentais
chega a influir no comportamento econdémico de Galicia. Se levamos a cabo a anélise
en funcién das ramas produtivas e dos seus encadeamentos, teriamos que, en 2016,
segundo a TIOGA-2016, e seguindo a Fernando de la Torre'¢, se producen os seguintes
cambios:

a) Caida do peso dos sectores menos conectados coa estrutura produtiva galega
(os denominados independentes en termos de producidén e emprego) fronte aos que
presentan vinculos de maior intensidade nos seus requirimentos e/ou distribucién dos
seus outputs. A perda de producién e emprego dos ditos sectores non se distrible
homoxeneamente entre os sectores basicos, claves e motores, sendn que se dirixe
preferentemente cara as actividades claves. A consecuencia é que se reforzan as po-
siciéns de producion nas actividades capaces de construir redes relativamente densas
de interacciéns con outros sectores.

b) Manténense as ramas como a construcion, os servizos de caracter tradicional, as
industrias de intensidades tecnoldxicas medias e baixas e a acciéon do sector publico.

¢) Quedan estabilizadas as ramas que se consideran claves, xa sexan os servizos
(coa incorporacion das actividades artisticas, de lecer, recreativas e de entretemento),
Xa sexan as actividades relacionadas cos servizos financeiros e de seguros. O mesmo
sucede no campo das industrias da madeira como o sector publico.

En suma, tres notas singulares. A primeira queda reflectida no reforzamento do
complexo campo-mar-industria; a segunda, nunha menor relevancia do sector da
construcion naval; e a terceira, no auxe progresivo e o maior peso do sector publico.
E os “ocos baleiros” dentro da estrutura produtiva seguen estando protagonizados por

38_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (xaneiro — xufio 2022) |



Trazos entrecruzados entre o desenvolvemento autonémico e as transformaciéns econémicas en Galicia

aquelas ramas mais intensivas no coflecemento e nas actividades de maior intensidade
tecnoloxicas.

Desta forma, a economia galega destaca polo fendmeno da path dependence, no
sentido do mantemento de mecanismos que atrasan os cambios, ao prevaleceren iner-
cias, costumes e legados de actitudes pasadas. Como consecuencia diso, a estrutura
produtiva de Galicia do século pasado pivotaba sobre catro piares: actividades e servizos
tradicionais, industrias de escasa intensidade tecnoldxica, empresas de construcién e
unha ampla panoplia de servizos publicos. Na actualidade, constatase unha continuidade
dese esquema, ao comprobar o mantemento de ramas primarias xunto ao declive da
construcion naval; e, en segundo lugar, perdura o mesmo patréon comun de vantaxes
e desvantaxes comparativas que convive cun esquema de insercion externa cada vez
mais polarizado sectorial e xeograficamente.

Escudrifnando a evolucién da economia galega desde a crise de 2008, observamos
que non se levou a cabo un proceso de diversificacion que fose enchendo os “ocos e
os baleiros” do aparato produtivo e de servizos. Contintan aparecendo os déficits na
necesidade de abastecemento de cofiecemento e no comercio de actividades relacio-
nadas con servizos e produtos de alta intensidade tecnoldxica. De ai que a estrutura
econdmica de Galicia mostre variacions de escaso calado respecto a anos anteriores
e mesmo décadas, tal como o reflectimos no cadro nimero 6. As ausencias reveladas
a principios de século contintian sendo a materia pendente, o que poderia definirse
como a xeracion dun “circulo vicioso”, polo que a demanda de produtos e servizos que
se xera non é cuberta polos subministradores situados no interior do noso espazo
econdmico. De ai a definiciéon de economia desarticulada e carente de integracion.

Desta forma, apréciase unha grande estabilidade na distribucién das principais
actividades produtivas de Galicia, con poucos cambios substanciais, salvo relevantes
aumentos no campo das administracions publicas, sanidade e educacién, asi como
unha caida nas actividades do comercio, transporte e hostalaria, estas ultimas moi
afectadas pola pandemia.

Cadro 6. Distribucion porcentual das principais
actividades produtivas de Galicia. 2008-2021

2008 | 2014 | 2020 | 2021
Agricultura - gandaria - pesca - forestal 5,4 5,7 5,1 5,0
Industria 5,5 6,4 4,2 4,4
Industria manufactureira 14,1 12,4 12,9 | 13,1
Construciéon 11,7 6,8 7,5 7,5
Comercio, transporte, hostalaria 22,7 | 22,5 | 21,5 19,8
Administraciéon piblica, sanidade, educacién 15,9 19,0 19,8 | 21,0
Actividades profesionais 5,6 5,8 6,4 6,7

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.
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3.4 A eficiencia produtiva: analise da débil produtividade

A produtividade determina as vantaxes potenciais dun territorio no sentido de medir
a capacidade (ou densidade) produtiva do espazo e a masa demografica. Sublifia a
direccién e intensidade dos impulsos xerados sobre o mercado de traballo por parte
do tecido produtivo e a demografia.

Os retos da competitividade baséanse nos niveis de eficiencia dunha economia
e na capacidade de afrontar unha forte e maior rivalidade fronte aos competidores.
Analizando a produtividade da economia galega, distinguimos diferentes notas singu-
lares: a) o nivel de produtividade de Galicia segue a ser inferior & produtividade media
espanola. Este desnivel débese, fundamentalmente, & baixa produtividade do sector
agrario e, en menor medida, aos graos de produtividade correspondentes aos sectores
industriais e de servizos; b) ao longo dos Ultimos anos, os niveis de produtividade da
economia galega melloraron notablemente. No periodo 1985-1999 aumentou a unha
taxa media do 3,65 % superior & anotada na economia espanola. Os ditos avances
son mais notables na agricultura que nas restantes actividades; c) a taxa de crece-
mento da produtividade en Galicia mostra unha tendencia converxente coa espainola;
d) a aproximacion da produtividade galega & espafola ten como protagonista principal
o sector agrario, posto que nas demais actividades as suas taxas de crecemento ou
son inferiores 4 media espafnola ou moi semellantes a esta.

En Galicia os incrementos da produtividade débense mais 4 reducion de empregos
no sector primario que a unha verdadeira asignacion dos factores cara a sectores mais
dindmicos. Neste sentido, seguindo a Mella'’, procedemos a aplicar o método da des-
composicion da produtividade de Syrquin®®, en virtude do cal se poden descomponier,
en primeiro termo, os cambios no tocante & produtividade sectorial (efecto produtivo),
e, en segundo lugar, aqueles que fan referencia aos desprazamentos intersectoriais
dos recursos (efectos asignativos). A andlise galega sublifia que preferentemente se
constata un efecto asignativo; isto &, desprazamentos da man de obra cara aos sectores
non agrarios fronte a un reducido efecto produtivo. Estes cambios son diferentes en
Espanfa, onde o efecto produtivo é maior que o asignativo. No caso de Galicia, lIévase
a cabo tanto en periodos de recuperacién como de recesion.

A produtividade tamén pode ser explicada mediante a combinacién dos factores
traballo, capital e progreso técnico. Por iso, resulta basico proceder a calcular cal é a
contribucion de cada un deses factores. O procedemento mais utilizado é o proposto
por R. Solow, que definiu “a taxa de variacion da produtividade total dos factores (PTF)
como a taxa de crecemento do output que non pode ser explicada polo incremento
dos factores de traballo e de capital convenientemente ponderados”.

Galicia, nos primeiros anos de autonomia, experimentou unha taxa de crecemento
da PTF superior & media espanola, sendo o sector primario o que rexistrou un maior
incremento. Corresponde ao proceso da modernizacién agraria e pesqueira. E o factor
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capital influiu decisivamente na dindmica de capitalizacién. Non obstante, non logrou
compensar o efecto negativo do emprego e, sobre todo, da PTF.

De ai que se poida concluir que a disparidade no tocante 4 produtividade aparente
do traballo se deba, principalmente, as diferenzas na PTF e apenas nas distintas inten-
sidades da formacién bruta de capital. A xustificacién a estas afirmacions débese 3as
altas taxas de capital/traballo nos sectores agricolas e enerxéticos, xunto aos efectos
negativos derivados dunha falta de especializacién nas restantes ramas industriais e
de servizos, impedindo unha correspondencia entre capitalizacion e produtividade.
En suma, a produtividade aparente do traballo reflicte unha mellora nos Gltimos anos,
pero ainda dista das medias nacionais (véxase o cadro 7).

Cadro 7. Evolucion da produtividade aparente do factor traballo en Galicia. (Espafa = 100)

I trimestre | IV trimestre | IV trimestre | IV trimestre

2014 2019 2020 2021
Sector primario 100,5 84,6 75,4 84,2
Sector Industrial 85,2 76,6 73,1 73,1
Industrias manufactureiras 72,0 75,6 72,1 73,2
Construcién 84,0 100,3 107,0 105,2
Servizos 87,6 92,6 95,4 96,2
Total 87,2 90,1 91,2 92,0

Fonte: Foro Econémico de Galicia. Informe Conxuntura Socioeconémica. 1/2022

O nivel da produtividade de Galicia ainda non esta & altura das medias espanolas.
E bastante inferior en determinadas actividades, tales como o sector primario (fundamen-
talmente o agricola) e nos servizos. Nos correspondentes a alglins sectores industriais, a
produtividade galega é superior e con tendencias crecentes. Tamén chama a atencién que
a produtividade galega aumentase en taxas medias anuais por enriba da produtividade
espanola debido primordialmente aos continuos reaxustes produtivos e & incorporaciéon de
tecnoloxias.

Outro dos aspectos basicos relacionados coa produtividade fai referencia 4 estrutura
empresarial. En Galicia predominan as empresas pequenas, moi concentradas xeografi-
camente nas provincias occidentais e cunha inclinacién maioritaria a constituirse baixo
a condicién xuridica de persoas fisicas. Os datos son moi elocuentes. As empresas sen
asalariados representan o 67 % do total e as que postien menos de cinco asalariados
suman preto de 64.000 empresas (0 25 % do total). As provincias da Corufia e Pontevedra
aglutinan 183.000 empresas e as situadas en Lugo e Ourense un total de 65.000 empresas.
As localizadas en Galicia, pero que posuen sede féra da comunidade auténoma, van en
aumento e en 2020 ascenderon a 4.165 unidades. Finalmente, atendendo & condicién
xuridica, as empresas de persoas fisicas representan o 62 % do total, seguidas das socie-
dades limitadas co 27 %, chamando a atencién as pequenas porcentaxes que mostran
as empresas baixo as formulas de sociedades anénimas (1,51 %) e cooperativas (0,46 %).
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Cadro 8. Clasificacion das empresas galegas atendendo ao seu nivel de asalariados. 2020

Numero | Porcentaxe
Total empresas 249.825 100,00
Empresas sen asalariados 167.647 67,11
De 1-2 asalariados 45.382 18,17
De 3-5 asalariados 18.449 7,38
De 6-9 asalariados 7.830 3,13
De 10-19 asalariados 5.485 2,20
De 20-49 asalariados 3.212 1,29
De 50-99 asalariados 993 0,40
De 100-249 asalariados 554 0,22
De 250-499 asalariados 159 0,06
Mais de 500 asalariados 114 0,05

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

Un pequeno tamano non contrible, precisamente, a incrementar a produtividade. As
empresas cun tamano superior aos 100 traballadores son bastante escasas (arredor de
800, equivalentes a menos do 1% do total) e iso dificulta tanto un aproveitamento das
economias de escala como unha maior relacion interempresarial entre estas, contribuindo
a perpetuar unha estrutura tradicional. Tal condicién vémola reflectida coa andlise das
empresas atendendo & sua actividade principal.
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Cadro 9. Clasificacion das empresas galegas atendendo a sia actividade principal

Numero | Porcentaxe
Total 249.825 100,00
Sector primario 40.960 26,40
Extractivas 258 0,10
Ind. manufactureira 13.318 5,33
Enerxia, gas 478 0,19
Auga, saneamento, residuos 332 0,13
Construcion 29.619 11,86
Comercio 49.894 19,97
Transporte, loxistica 12.881 4,76
Hostalaria 20.261 8,11
Informacion e comunicacion 3.273 1,31
Act. financeiras e seguros 5.137 2,06
Act. inmobiliarias 7.530 3,01
Act. profesionais e técnicas 23.999 9,61
Act. administrativas e servizos 7.380 2,95
Administracion publica, defensa seguridade 456 0,18
Educacion 7.609 3,05
Act. sanitarias 9.217 3,69
Act. artisticas e entretemento 6.152 2,46
Outros 12.071 4,83

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

A especializacién das empresas estad moi relacionada coas actividades tradicionais,
sen apenas cambios nos Ultimos anos, nin tan sequera como resposta a crise de 2008
ou polos efectos derivados da pandemia.

Ata tal punto se mantén esa inercia que a taxa de actividade emprendedora, aquela
que mide a porcentaxe de poboacién e as iniciativas emprendedoras de menos de 42
meses de actividade respecto & poboacién activa, se cifra no 6,30%, significando a
taxa mais baixa desde 2014, e moi afastadas do indice contabilizado en 2008, que se
cifrou no 8,6 %.

Igualmente, podemos analizar as taxas de supervivencia empresarial. Estas mostran
unha ratio reducida. Para datos de 2020, a permanencia despois de 5 anos sitiase no
41,75 % das empresas creadas. E, como sinala o IGE ao considerar as empresas creadas
no periodo 2006-2016, as que presentan o valor mais alto de taxa de supervivencia
aos catro anos foron as creadas no ano 2007. A conclusién €, polo tanto, moi clara:
Galicia segue reflectindo certa fraxilidade empresarial que, como vimos, afecta tanto
ao crecemento como as rendas, ao mercado de traballo e, evidentemente, 4 eficiencia
e 4 produtividade.
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3.5 Unha economia aberta e un patron de especializacion singular

Ainserciéon exterior dunha economia é o reflexo da sua estrutura sectorial. Responde,
pois, a un patrén de especializacion e revela as vantaxes competitivas e comparativas.
A economia galega rexistra unha vantaxe comparativa nas ramas de vehiculos de motor,
na construcion naval, nas conservas de peixes, nas pezas de vestir e nos produtos da
madeira de escasa transformacién. Pola contra, mostraba desvantaxes comparativas
reveladas noutras actividades, tales como as produciéns agricolas, os produtos da
industria téxtil e a fabricacién de carrozarias e compofentes de automobiles.

Este patron de especializacion sofre dous significativos cambios no periodo 2008-
2016. Por unha banda, a construcion naval retrocede como actividade altamente
especializada de Galicia, malia continuar sendo subministradora de bens finais para os
mercados comunitarios e de paises terceiros. Por outra banda, os bens asociados aos
produtos agricolas melloran as stias vantaxes comparativas por mor das transformaciéns
asociadas & estrutura produtiva interior.

Ese patrén de especializacidon respecto & economia espafola tamén se ve alterado
por outras dindmicas. A primeira acentta as vantaxes nas actividades relacionadas coa
enerxia eléctrica, as lacteas e produtos gandeiros, asi como a fabricacién de carrozarias
e comporfientes de vehiculos. As ditas achegas correspéndense coas actuaciéns de
empresas lideres nos campos de actuacion respectivos. Pola contra, os puntos débiles
concentraronse nos produtos metélicos e nos servizos de programacion e consulto-
rias, e, sobre todo, naquelas ramas nas que somos deficitarios en cofiecemento e nas
de alta intensidade tecnoldxica (farmacéuticos, informaticos, electrénicos e dpticos).

A mellora da insercion comercial non veu da man dunha diversificacién sectorial da
economia, sendén das opcidns que determinadas empresas desenvolveron para a sta
insercion internacional. Galicia mantivo o seu patrén de desvantaxes comparativas na
medida en que non foi capaz de encher os baleiros e os ocos da estrutura produtiva, co
que se mantivo unha “dependencia relativa” tanto co resto de Espafia como co mundo.

Non obstante, os Ultimos anos revelan dous esquemas de insercion: o nacional e
o internacional. Respecto ao primeiro, as vantaxes comparativas do comercio galego
manténense case intactas, fundamentadas nos produtos agrarios e nalgiins pesqueiros,
asi como na explotacion de recursos naturais (producion de electricidade via hidraulica,
edlica, etc.). E, no que atinxe 4 dependencia, seguimos centrandonos naqueles produtos
industriais de elevada intensidade tecnoléxica. Desta forma, en ocasiéns, algunhas ramas
produtivas (e empresas) aparecen como interface para a incorporaciéon de innovacions
nos sistemas produtivos, sendo xestionadas (centros de decisiéon e domicilio fiscais)
féra de Galicia, moi na lina dos conceptos tedricos do colonialismo interior.

A economia galega sobresae por tres trazos caracteristicos: a) economia moi aberta,
como o demostra o grao de apertura; b) pola sta alta taxa de cobertura, como o tes-
temufa a ratio do 125% en 2021, e c) pola relevancia das exportacions no PIB, que
pasa do 27 % en 2006 ao 40% en 2021.
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Cadro 10. Evolucion do comercio exterior de Galicia (en miles de euros correntes)

Exportacions | Importaciéns Saldo' Taxa de
comercial cobertura

1988 1.249.756 1.752.624 -502.868 71,30
1990 1.608.661 2.291.483 -682.822 70,20
1995 3.405.467 3.883.382 -477.915 87,69
2000 8.328.565 8.898.370 -569.805 93,59
2005 12.162.714 13.757.202 -1.594.488 88,40
2007 16.669.173 16.151.876 517.297 103,20
2008 15.740.086 15.498.547 241.539 101,55
2009 13.957.779 13.165.878 791.901 106,01
2010 14.913.205 13.709.964 1.203.241 108,77
2015 18.927.473 15.151.843 3.775.630 124,91
2020 20.956.326 16.801.496 4.154.830 124,72
2021 25.274.527 20.171.052 5.103.475 125,30

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

Respecto & insercidn internacional, as capacidades do territorio serven para o esta-
blecemento e subministracién de bens e servizos caracterizados pola maior intensidade
tecnoldxica, bens e servizos de enclave, e por empresas capaces de impulsar o desen-
volvemento dos recursos especificos. De ai que en ocasions se fale da “satelizacion”
da economia galega.

No que concirne ao patrén de especializacién exterior, mantén duas dindmicas re-
levantes. A primeira, polarizada xeograficamente sobre dous socios, Francia e Portugal,
que concentran o 33% das vendas galegas. A pesar de que o seu peso porcentual vai
descendendo pouco a pouco e se vai logrando entrar en economias emerxentes, ainda
o mercado comunitario representa mais de 2/3 das vendas galegas. A segunda caracte-
ristica relevante é que as exportacions estdn moi concentradas en escasas actividades,
destacando as do téxtil, o automébil, o peixe e as conservas e o transporte, que aglutinan
arredor do 60 % das vendas totais ao exterior, tal como se expén no cadro 11.
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Cadro 11. Distribucion das exportacions galegas por produtos e paises

Produtos 2021 Paises 2008 2021
Téxtil e confeccion 22,8% | Francia 355% | 20,6 %
Automobiles 20,1% | Portugal 148% | 12,9%
Pesca 9,5 % Italia 7,8 % 9,6 %
Material transporte 7,1% Alemaiia 3,6 % 53%
Petroéleo e derivados 5,3 % Reino Unido 3,0% 5,2%
Produtos quimicos 49 % Polonia 1,3% 4.8 %
Outras semimanufacturas 43% Paises Baixos 3,0% 4,1%
Compoiientes coches 3,0 % Marrocos 2,3% 4,1%
Outros bens de equipo 2,9% | Bélxica 1,9% 3,9%
Metais non ferrosos 2.9% Estados Unidos 5,4 % 2,7%

Fonte: Instituto Galego de Estatistica.

Finalmente, compre engadir que, atendendo ao nivel tecnoloxico, as exportacions se
sitian nun nivel intermedio. Isto é, o grupo de produtos de alta tecnoloxia é reducido.

3.6 As debilidades competitivas

A competitividade é un concepto que admite multiples facetas que permiten diferenciar
unha empresa ou un pais tanto na stia andlise e posicion como na sua interpretacion.
A competitividade refirese 4 habilidade dunha entidade de manter unha posicion, destacada
en determinadas facetas e mercados, que lle permite un crecemento e desenvolvemento
econdmico e social elevado e sostido. Tamén podia ser explicado como o nivel en que un pais
pode producir bens e servizos que lle permiten incrementar, de xeito sostible, os ingresos
reais da stia poboacion.

Nos ultimos anos, tanto o Consello Xeral de Economistas como a Comisién Europea
foron elaborando indices de competitividade rexional. Trataban de medir a conxuncién
de moitos indicadores que lles permitisen facilitar a posicion de cada espazo territorial
respecto as demais rexions. Ainda que cada unha esta determinada por singulares
factores tanxibles e intanxibles, existiu certo consenso en poder seleccionar aquelas
variables mais importantes e poder agrupalas en eixes, para poder explicar non sé as
suas peculiaridades e dindmicas, senén tamén para explicar as desigualdades e brechas
en termos de competencia entre os distintos espazos territoriais.

O Consello Xeral de Economistas determina que, entre os factores intanxibles, incluimos
os relacionados coa estrutura institucional, asi como a eficiencia da Administracion publica,
a eficiencia dos servizos de axuda as empresas ou a existencia dunha cultura empresarial.
Entre os factores tanxibles distinguense os factores basicos (infraestruturas, contorno
macroecondmico, institucions e base produtiva); os factores que revelan eficiencia (como
o capital humano, a incorporacion e presenza tecnoldxica, a eficiencia dos mercados de
bens e de traballo); e os factores de innovacion (que inclien os gastos en investigacion
e patentes).
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Asi as cousas, seguindo a metodoloxia do Consello Xeral de Economistas, elabdranse sete
eixes (contorno econdmico, mercado de traballo, capital humano, contorno institucional,
infraestruturas basicas, eficiencia empresarial e innovacion) e en cada un deles sindlanse
as variables que se incorporan a estes.

Cadro 12. Eixes da competitividade rexional

EIXES VARIABLES QUE SE INCORPORAN
PIB por habitante
PIB en volume
Coeficiente de apertura externa (% PIB)
Taxa de aforro (% PIB)
Taxa de actividade (% PPA)
Produtividade (€ por traballador)
Taxa de ocupacion (% PPA)
Taxa de paro
Taxa de ocupacion feminina
Taxa de temporalidade (% total asalariados)
Taxa de paro xuvenil (% PA menor de 25 anos)
Emprego involuntario a tempo parcial (%)
Ninis (% sobre poboacion de 15-24 anos)
Taxa de paro de longa duracion (%)
Anos medios de estudios baseados na LOXSE
Poboacion en formacion (% poboacion 25-64 anos)
Uso de Internet nos ultimos tres meses

Eixe 3 Formacion por ocupado (niimero horas)
Capital humano Esperanza de vida ao nacer (nimero de anos)
Abandono temperan do sistema educativo
Nivel formativo 5-8 (% poboacion de 16-64 anos)
Técnicos e profesionais cientificos e investigadores
Delitos (nimero por mil habitantes)
Déficit das AAPP (% PIB)
Gasto corrente neto de xuros (€ por habitante)
Desigualdade (S80 / S20)
Esforzo fiscal (%)
indice de calidade do goberno
Débeda viva por habitante (€ por habitante)
Acceso instalado de fibra optica
Stocks de capital total (€ por habitante)
Investimento en proteccion ambiental (€ por habitante)
Densidade de lifias de ferrocarril (km por 1.000 km?)
Trafico aéreo (pasaxeiros por 1.000 habitantes)
Densidade vivendas (vivendas por km?)
Densidade de autoestradas (km por 1.000 km?)
Empresas con mais de 250 traballadores
Produtividade real
Mulleres empregadoras

Eixe 6 Media Doing Business

Eficiencia empresarial | Dinamismo empresarial (saldo/n.® empresas por mil)
Custos laborais unitarios
Empresas exportadoras regulares (% total empresas)
Industrias manufactureiras (% PIB)
Investigadores (numero por 1.000 habitantes)
Empresas que utilizan medios sociais (% total empresas)
Compras por Internet nos ultimos tres meses

Eixe 1
Ambito econémico

Eixe 2
Mercado de traballo

) Eixe 4
Ambito institucional

Eixe 5
Infraestruturas basicas

Eixe 7 Concesions de patentes (niimero por millon habitantes)
Innovacién Gasto I+D empresas (% total)
Gasto en I+D (% PIB)

Persoal que usa ordenadores con fins comerciais (%)

Fonte: Consello Xeral de Economistas. Informe de competitividade rexional de Espaiia
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Basedndose neses criterios, pédese auscultar tanto a posicion como a dindmica
da economia galega. Destaca a posicién xeral ao longo destes ultimos anos, onde
predomina a puntuacién de media-baixa, isto &, formando parte das CC. AA. espafiolas
cun menor grao de competitividade fronte as mais dindmicas.

Producense certas variacions ao longo do periodo 2008-2021. Por exemplo, Galicia
mellora no eixe 2 (capital humano); e destaca no eixe 2 (capital humano), eixe 3 (mer-
cado de traballo) e eixe 4 (contorno institucional).

Constatase unha perda de posicidén nos eixes 3 (mercado de traballo), eixe 4
(contorno institucional) e eixe 5 (infraestruturas). E séguese posuindo un indice de
competitividade reducido no eixe 5 (infraestruturas), no eixe 6 (contorno empresarial)
e no eixe 7 (innovacion).

Cadro 13. Nivel de competitividade de Galicia atendendo aos eixes

2008 2013 2016 2018 2019 2020 2021

Eixe 1 | Medio-baixo | Medio-baixo | Medio-alto Medio-baixo Medio-baixo Medio-baixo Medio-baixo

Eixe 2 | Baixo Medio-baixo | Medio-baixo | Medio-alto Medio-alto Medio-alto Medio-alto
Eixe 3 | Alto Medio-baixo Medio-alto Medio-baixo Medio-baixo Medio-alto Medio-alto
Eixe 4 | Alto Alto Alto Medio-alto Alto Medio-alto Medio-alto
Eixe 5 | Medio-baixo | Medio-baixo | Baixo Baixo Baixo Baixo Baixo
Eixe 6 | Baixo Baixo Baixo Baixo Baixo Baixo Baixo

Eixe 7 | Medio-baixo | Medio-baixo Medio-alto Medio-baixo Medio-baixo Medio-baixo Medio-baixo

Nota: Eixe 1: contorno economico; Eixe 2: capital humano; Eixe 3: mercado de traballo; Eixe 4:
contorno institucional; Eixe 5: infraestruturas; Eixe 6: contorno empresarial; Eixe 7: innovacion.
Fonte: Consello Xeral de Economistas. Informe de competitividade rexional de Espaiia

3.7 Os factores de resiliencia da economia galega

Despois das crises econdmicas, emerxen novos conceptos nas economias territoriais:
os factores de resiliencia. Tefien a sua orixe na analise medioambiental. Definense
como a capacidade bioldxica para adaptarse e sobreporse a circunstancias adversas.
No eido da economia, describese como a capacidade dunha economia para volver ao
seu estado de equilibrio, recuperarse dos seus shocks externos e volver a sua situacion
inicial ou, mesmo, a unha mellor??. Tal descricion engloba, polo tanto, a capacidade de
reorganizacion e adaptacion das suas respectivas estruturas (xa sexa empresas, insti-
tucidns, tecnoloxias, etc.) para poderen manter unha senda de crecemento en termos
de producion, emprego e riqueza.

Desde esta perspectiva, de tipo adaptativo, suponse que a resiliencia consiste nun
proceso dindmico e que depende das taxas de eficiencia, de emprendemento, de crea-
cién de empresas, de innovacion e do conxunto de habilidades para poder orientarse
cara a novos sectores, actividades e produtos, xunto 4 dispoiibilidade de man de obra
con talento axeitado as ditas transformaciéns.
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A resiliencia, polo tanto, atende a catro dimensiéns, os chamados 4R: resisten-
cia, recuperacion, reorientacién e renovacion. E dicir, por resistencia, entendemos
a vulnerabilidade ou sensibilidade dunha economia ante as perturbaciéns ou shocks.
Por recuperacién, entendemos os conceptos de velocidade e intensidade con que
recobramos e volvemos a situaciéns precedentes. A reorientacion supon levar a cabo
cambios estruturais, e adquire implicacions no campo da producién, ingresos e emprego.
E, finalmente, a renovaciéon mide en que medida se volve & situacion anterior as pertur-
bacions, alteracions ou shocks. Pola sua parte, Martin e Sunley?® definen a resiliencia
rexional como a capacidade dunha economia rexional ou local para resistir ou recu-
perarse dos shocks e volver s stas traxectorias anteriores de crecemento. Proceden
a sublinar como elementos basicos: a vulnerabilidade, o nivel de shocks, a resistencia,
a robustez e a recuperacion.

Recentes estudos serven para identificar tanto a resiliencia como os factores que
inflien nela. Entre os traballos referencia sobre o tema, citamos as achegas de Davies??,
Bristow et al.??, Fratesi e Rodriguez-Pose?, e, no caso espanol, a investigacion levada a
cabo polo CEyS de Asturias nun traballo coordinado por Cueto, Mayor e Suarez?*.

A sintese deles suxire que: a) as rexions que se denominan “protexidas” durante a
expansién non resistiron o shock de emprego, mentres que as rexions “dindmicas” no
tocante & creacion de emprego sufriron menos destrucion de postos de traballo durante
acrise, e b) as economias “protexidas” tefien menor risco de crise, pero tamén son me-
nos capaces de poderen beneficiarse das vantaxes asociadas aos ciclos expansivos de
crecemento. E dicir, non sofren unha reducion significativa do seu crecemento, pero a
sUa falta de capacidade de adaptacién pode afectarlles moito mais se a recesion é longa.

Para o caso espaiol, constatase unha ampla variedade de factores que poden
condicionar e determinar a resiliencia das distintas CC. AA. Alglins predominan sobre
outros; asi, por exemplo, as rexidons mais resilientes serian aquelas que, despois da crise,
presentan niveis de renda per capita superior 4 media; en cambio, as menos resilientes
serian as que, tendo un crecemento do PIB per capita superior 4 media, os seus niveis
de renda per capita son inferiores?. Aqui sitlase Galicia.

As razéns deste encadramento débense aos graos de especializacién produtiva, as
disimiles intensidades e velocidades dos cambios estruturais, aos impactos e aos niveis
de produtividade, por un lado, e aos marcos institucionais, capacidade emprendedora
e dindmicas de exportaciéns, polo outro.

Seguindo o traballo do CEyS de Asturias, cando se analizan os indicadores de resis-
tencia e de recuperacion, podemos clasificar os territorios de alta (baixa) resistencia
e de baixa (alta) recuperacion. E, ao mesmo tempo, atendendo aos criterios shift-share,
podemos identificar varios tipos de factores: os que operan de xeito uniforme en todo
o pais (ainda que estean influenciados ou determinados pola estrutura sectorial de
cada territorio) e os que actian de forma especifica en cada comunidade auténoma.
Deste xeito, a andlise permitenos distinguir os efectos nacionais, os efectos sectoriais
e os efectos competitivos.
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Galicia non logra presentar niveis de recuperacién rapidos e sostidos despois das
crises econdémicas. Calquera que sexa a fase recesiva que escollamos, obsérvase unha
alta dificultade nos indices de recuperacion a pesar dos avances en termos de crece-
mento do PIB, mellora das taxas de emprego, incrementos da produtividade e saldos
de comercio exterior.

Quizais as explicaciéns vefian dadas polos condicionantes inherentes ao patrén
de especializacién e s inercias aos cambios dos factores estruturais que lastran os
elementos basicos da resiliencia.

3.8 Mercado de traballo

Galicia é unha economia que posue unha gran dificultade para xerar emprego. Ao longo
dos ultimos anos, compre que o PIB creza mais do 3% anual para poder albiscar unha
notable taxa de crecemento do emprego. Esta cifra € moi superior 4 que se necesita
na economia espanola e europea.

A poboacion activa creceu ata o ano 2009. A partir desa data comeza un descenso
prolongado que se manifesta na caida da taxa de actividade (54,8 % en 2009 e 52,5%
en 2021). O nimero de ocupados decrece desde a recesion de 2008 e non recupera
o nivel ata o ano 2014. A pandemia tamén afecta aos ocupados, ata o punto de que a
taxa de ocupacion rexistra unha taxa do 46,9 % en 2019, un 45,9 % en 2020 e un 46,4 %
en 2021. Pola contra, a poboacion parada contabiliza un forte incremento desde o ano
2007 (97.800 persoas) ata o ano 2013 (284.000 persoas), para logo ir descendendo
ata chegar ao ano 2021 cun total de 143.100 persoas, equivalentes a unha taxa de
paro do 11,7 %, cando chegara a alcanzar 0 22% en 2013.

Atendendo ao mercado de traballo, en Galicia tanto a taxa de actividade como a
taxa de ocupacién son baixas. A evolucion da poboacion activa no ano 2021 cifrouse
en 1.228 miles de persoas, cantidade inferior as rexistradas en 2010 (1.304,4 miles
de persoas) ou mesmo en 2018 (1.243,5 miles de persoas), antes da pandemia. Iso
significa unha taxa de actividade do 52,5 %, mais reducida, que a taxa de actividade
espanola, que foi do 57,4 %.

Cadro 14. Mercado de traballo en Galicia

Poboacion | Poboacion | Poboacién | Poboacion | Poboacion Taxa Taxa Taxa

>16 anos activa ocupada parada inactiva | actividade | ocupacion | paro
1996 | 2.282,9 1.156,5 940,9 215,6 1.117,4 50,7 412 18,6
2000 2.318,5 1.188,6 1.011,9 176,8 1.124,3 51,3 43,6 14,9
2005 2.371,3 1.257,0 1.132,8 1242 1.1143 53,0 47,8 9,9
2010 | 2.406,9 1.304,4 1.104,5 199,9 1.102,5 54,2 459 15,3
2015 2.358,2 1.260,7 1.017,2 2434 1.097,5 53,5 43,1 19,3
2020 | 2.339,0 1.220,9 1.074,2 146,7 1.118,1 52,2 459 12,0
2021 | 2.240,0 1.228,2 1.085,1 143,1 1.112,7 52,5 46,4 11,7

Fonte: Instituto Galego de Estatistica
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A dita taxa de actividade mostra, asi mesmo, unha gran diverxencia no que atinxe ao
xénero, apreciandose unha ampla diferenza e contrastes. A taxa de actividade feminina
en Galicia é do 47,5 %, dez puntos porcentuais mais baixos que a taxa de actividade dos
homes. Igualmente, a taxa de actividade feminina galega é cinco puntos porcentuais
mais baixa que a taxa de actividade feminina espafiola (52,2 %).

A cifra media de persoas ocupadas en Galicia no ano 2021 ascendeu a 1.085.100
persoas, situando a taxa de ocupacién no 46,4 %. De novo, esta taxa é menor que a
espafola (48,5 %). Atendendo & situacion profesional, en Galicia habia 876.400 persoas
asalariadas (o 80,90 %), con 661.800 con contrato indefinido e as 214.600 restantes
con contratos temporais. Con iso podese dicir que a taxa de temporalidade (porcentaxe
de poboacion asalariada con contrato temporal sobre o total da poboacién asalariada)
se sitla no 24 %.

Efectuando unha andlise dos ultimos anos, teriamos que a poboacién ocupada des-
cende en 25.000 persoas aproximadamente, pero os asalariados aumentan en 3.000,
os contratos indefinidos en 10.000 e os posuidores de contratos temporais dimintden
en 8.000 persoas, o que permite apuntar un pequeno pero significativo descenso da
taxa de temporalidade e unha maior asalarizacion do mercado de traballo. Esta taxa de
asalarizacion (porcentaxe de poboacion asalariada sobre o total de poboacién ocupada)
sitiiase no 80,90 %, moi préxima 4 espainola, que rexistra un 83,9 %.

Respecto 4 poboacién asalariada, o 75,97 % dos galegos, equivalentes a 659,9 miles
de persoas, posten contratos indefinidos, unha porcentaxe similar & media espafiola
(que rexistra 0 75,93 %). A proporcion entre homes e mulleres é bastante similar (0 77 %
de homes e 0 74 % de mulleres). Pola contra, se escudrifiamos os galegos con contrato
temporal, teriamos que, dos 208,7 miles de persoas acollidas a esta modalidade, as
mulleres suman mais (109.600) que os homes (99.100), o que pon de manifesto unha
maior taxa de temporalidade nas mulleres.

Atendendo as taxas de temporalidade segundo idades, o grupo comprendido entre
0s 16-24 anos ¢ o que posUe a maior taxa de temporalidade (70,5 %), mentres que o
grupo que postie mais de 55 anos, a menor (12,53 %).

No que fai referencia ao mercado de traballo asalariado segundo a actividade e
ocupacion, os resultados tamén ofrecen cambios e trazos moi significativos. Dunha
parte, as 868.600 persoas asalariadas con que conta Galicia en 2020 repartense entre
un primeiro bloque de actividades publicas como as correspondentes 4 Administracion
publica e defensa, a seguridade social, a educacion e as actividades sanitarias e de
servizos sociais, que suman o 26,9 %. Un segundo bloque, que comprende o comercio,
a reparacion de vehiculos e motos, o transporte e almacenamento, e a hostalaria, cun
24,3%. O terceiro bloque é a suma da industria e a enerxia, que aglutinan o 19,2 %.
Finalmente, o cuarto bloque engloba o resto e supén 0 29,5 % da poboacién asalariada.
Neste ultimo bloque sitliase a poboacion asalariada no sector primario, con 28.000
persoas; as actividades financeiras e de seguros, con 17.000 persoas; as actividades
de informacién e comunicacioén, con 14.700 persoas; ou as actividades artisticas,

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (xaneiro — xufio 2022) | @t_s‘l



Fernando Gonzélez Laxe

recreativas, de entretemento e outras, con 62.800 persoas. E dicir, un peso elevado das
actividades publicas e uns niveis de asalarizacion moi parecidos 4s medias nacionais.

3.9 0 peso dos salarios e os custos laborais

A través da via de rendas, pddese interpretar o PIB dun pais. Dentro desta andlise, a
remuneracion dos asalariados representa unha parte substancial deste. A remuneracion
dos asalariados reflicte o pagamento en efectivo ou en especie que paga o empregador
a un asalariado a cambio do traballo realizado por este e durante o exercicio contable.

O peso da remuneracion dos asalariados no PIB de Galicia sobe, entre os anos 2014
e 2020, desde 0 44,9 % ao 46,4 % do PIB, para logo diminuir no ano 2021, ao anotar o
45,55, A cifra deste ultimo ano esta dous puntos porcentuais por debaixo das medias
espafiolas e europeos (47,5% e 47,8 %, respectivamente). E dicir, os salarios perden
peso e son inferiores en Galicia respecto a outros espazos econémicos.

Afondando un pouco mais na andlise, teriamos que a remuneracion por hora asa-
lariada en Galicia se sitia en 2021 en 19,5 €, equivalente ao 78 % da remuneracién
media europea. Este diferencial reduciuse ao longo do periodo 2000-2008 (do 72 %
a0 81 %), pero a brecha increméntase desde 2009 ata hoxe en tres puntos porcentuais
(do 81% ao 78%). Quere dicir isto que o importe da remuneracién dos asalariados
respecto ao PIB é menor en Galicia que en Espafia e na Unién Europea.

Analizando a evolucion do peso das remuneraciéns dos asalariados por sectores,
obsérvase que: a) o peso que desempefa o sector primario € moi baixo, por mor do
seu reducido nimero de asalariados; b) a porcentaxe que representan os asalariados
das actividades industriais reducese ao longo de todo o periodo, ata situarse en 2021
por debaixo do 20 %,; c) os asalariados da construcion sofren unha forte diminucion a
partir da recesion de 2008 e non se recuperaron dese descenso; e d) s6 os asalariados
do sector servizos mantefien unha senda ascendente.

Se a andlise se efectlia a través da remuneracién por hora efectiva asalariada e
ramas de actividade comparando coas medias espafolas e europeas, sublifiamos o
seguinte: a) sé as actividades do sector primario en Galicia postien remuneracions
por hora traballada mais altas que as medias europeas; b) as diferenzas son menores
nas actividades relacionadas coa Administracion publica, sanidade e educacion; c) son
relevantes respecto as actividades financeiras e de seguros, actividades inmobiliarias,
actividades profesionais, cientificas e técnicas, sector da informacién e comunicacions.

En relacion co custo laboral unitario real, ratio que relaciona a evolucién das re-
muneracions por asalariados coa evolucién da produtividade do traballo e os prezos,
Galicia mostra valores positivos nos anos 2007, 2008, 2009, 2019 e 2020. Estes valores
corresponden a situacions en que o crecemento das remuneracions por asalariados
supera as taxas de crecemento da producion e dos prezos. Nos demais anos, Galicia
rexistra valores negativos. Isto é, a evolucién das remuneraciéns medias en Galicia é
inferior (-1,5 %) ao conxunto da producion (-2,4 %) e dos prezos (+2,4 %), o que pon de
manifesto que a evolucién do custo laboral unitario toma valor negativo.
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Finalmente, compre afirmar que o custo total por traballador en Galicia, en termos
brutos, foi en 2020, de 28.650 €, preto de 5.000 euros menos que en Espana. En ter-
mos netos, o diferencial € menor, Galicia 28.480 € e Espafa, 30.965 €. Non obstante,
a evolucién representa comportamentos singulares. Nunha primeira fase, de 2000 a
2011, o custo total pasa de 19.901 a 27.404 € en Galicia (unha alza do 37 %, tanto
en Galicia como en Espaia). Nunha segunda fase, de 2011-2019, o diferencial xa é
notable: en Galicia sobe un 5,29 % e en Espana o 2,41 %. Ainda asi, o custo laboral
medio por traballador en Galicia é o0 91,9 % da media espanola e dentro da estrutura
do custo laboral bruto, os salarios son 0 72,86 % e as cotizacidéns obrigatorias 4 segu-
ridade social, 0 24,03 %.

Por dltimo, estudando os salarios desde a perspectiva dos fogares e territorios
comarcais, as conclusiéns volven detectar unha Galicia de contrastes e con elevadas
realidades diferenciais. Dunha parte, o 50 % dos fogares de Galicia tefien algunha persoa
asalariada, nunha porcentaxe superior 4 de 2011, pero inferior aos anos anteriores ao
shock de 2008-2009 (chegou a ser do 61 %). Doutra parte, no ano 2020, 0 43,5% dos
fogares galegos con salarios representan mais da metade dos ingresos totais do fogar,
no 30% dos fogares os salarios representan mais do 75 % e no 16,8% dos fogares os
salarios constitlen a totalidade dos ingresos. Asi mesmo, nas provincias da Corufia e
Pontevedra sitianse as bisbarras que posten unha maior incidencia de fogares en que
hai unha persoa asalariada, na medida en que en todas as bisbarras desas provincias a
porcentaxe é superior ao 50 %. En sentido contrario, nas outras ddas provincias, Lugo
e Ourense, as porcentaxes de asalariados nos fogares son mais reducidas. Por enriba
do 50 %, a imitacién das provincias mais occidentais, localizanse as bisbarras da Marifa
e as contornas das capitais de Lugo e Ourense.

Desagregando un pouco mais a andlise, teriase que entre 2007 e 2020 a porcentaxe
de fogares en que os salarios son mais do 50 % dos ingresos totais diminuiu nun 5,6 %,
mentres que as porcentaxes de fogares en que as prestaciéons son mais da metade
dos ingresos aumentou 6,95 puntos porcentuais. Asi mesmo, houbo un cambio moi
notable na medida en que en 2007 a porcentaxe con maior predominio era superior
4 porcentaxe de fogares con predominancia de prestacions en 12,3 puntos de dife-
renza e en 2020 estas porcentaxes son algo mais similares e a diferenza é s6 de 0,20
puntos porcentuais a favor dos fogares con predominio de prestacions. Iso supén que
a estrutura dos ingresos no total de Galicia se modificase nos ultimos anos: en 2007,
0 52,1% dos ingresos nos fogares proceden do traballo por conta allea; 0 13,14 %, do
traballo por conta propia; e 0 27,43 %, de prestacions. Pero en 2020 as porcentaxes
son diferentes: 0 49,5 % procede do traballo por conta allea, 0 9,54 % deriva do traballo
por conta propia e o 38,1% dos ingresos vefen canalizados desde as prestacions.

3.10 A desigualdade e as brechas socioeconomicas

A desigualdade econdmica ¢é a distinta reparticién de ingresos, activos ou o benestar
entre os cidadans dun territorio. Significa unha distribucién desequilibrada tanto de
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rendas como de riqueza. Maniféstase por medio dunha dispar dispoiiibilidade entre
os membros da comunidade, abrindo unha fenda entre os individuos ricos e pobres e
unhas diferentes oportunidades para uns e outros.

A desigualdade pode ser medida por medio de varias técnicas e indicadores. En
primeiro lugar, a desigualdade podémola medir a través do coeficiente de Gini. Este
indice oscila entre 0 e 1, onde o O se corresponde cunha perfecta igualdade (todos
tefien os mesmos ingresos) e o valor 1 expresa a perfecta desigualdade. Ao longo
do periodo 2009-2019 o valor do coeficiente de Gini descende levemente (0,278 e
0,261) e redlicese en maior proporcion que o indice espafiol (0,330). E dicir, unha leve
diminucién que expresa unha minima correccién das desigualdades. Se nos atemos &
analise provincial, A Corufa é o territorio con maior nivel de desigualdade, con indices
superiores 4 media galega, e en Lugo é onde hai mais igualdade.

Unha segunda forma de medir a desigualdade é analizando a ratio P80/P20. Este
cociente indica a relacion entre a renda media do 20% con mais recursos e a do
80% que menos ten. Igual que no caso anterior, canto mais alto sexa o indice, mais
desigualdade existe entre a poboacién. Este indicador méstranos que para o ano 2019,
os ingresos medios do quintil mais rico da poboacién son catro veces superiores aos
ingresos medios do quintil de poboacién mais pobre. Isto &, expresa unha distribucion
moi desigual, ainda que tal reparticion é un pouco mais baixa que a anotada para
Espana, onde o quintil mais rico ten de media un ingreso 5,9 veces superior ao quintil
de poboacidn mais pobre. Seguindo este método, a provincia da Corufia rexistra os
valores mais elevados de desigualdade, anotando a ratio P80/P20 un 4,08, mentres
que os ingresos do quintil mais rico da poboacién de Ourense supera tamén en catro
veces os ingresos do quintil mais pobre. As outras dudas provincias contabilizan unha
mellor distribucion dos ingresos.

Un terceiro método para avaliar a distribucién dos ingresos vén reflectido pola
distribucion dos ingresos por decilas (fraccions do 10 %). Desta forma, a poboacion de
Galicia con ingresos que estan nos tramos mais baixos de rendas (decil 1 e 2, corres-
pondentes a ingresos inferiores a 9.449 € anuais por unidade de consumo) concentran,
en 2020, o 21,1 % da poboacién, a mesma porcentaxe que a rexistrada en 2008. Pola
contra, as decilas 9 e 10 (correspondentes a ingresos superiores a 31.524 € anuais)
soben do 11,9 % en 2008 ao 16,1% en 2020, contribuindo a incrementar a brecha no
tocante a rendas.

Finalmente, as estatisticas que miden a taxa de risco de pobreza e exclusién revelan
as situaciéns mais extremas no concernente ao nimero de persoas que estan en risco
de pobreza, de pobreza privada de forma severa de bens materiais ou que viven en
fogares con intensidade de traballo moi baixa. Valérase como poboacién en risco de
pobreza aquela cuxa renda dispoiible esta por debaixo do 60 % da mediana da renda
nacional dispoiible. En Galicia os datos rexistran unha taxa de pobreza que abrangue
0 22,1% da poboacidn, que resulta ser a porcentaxe mais alta do periodo 2008-2020,
equivalente a 597.264 galegos, o que permite sinalar que existen elevados indices
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de pobreza e de vulnerabilidade social. Os datos indican, igualmente, que as taxas de
pobreza severa total e de privacion material severa creceron significativamente no
ultimo decenio, cifrindose en termos cuantitativos en 253.000 e 140.000 persoas,
respectivamente.

En suma, unha distribucién de ingresos moi dispar e polarizada que se acentuou
no ultimo decenio.

Cadro 15. indices de desigualdade

2009 | 2017 | 2018 | 2019

Coeficiente Gini 0,278 | 0,273 | 0,266 | 0,261

P80 / P20 (ingresos 20% mais ricos/20% mais pobre) 4,13 4,18 4,01 3,95

Fonte: Instituto Galego de Estatistica

Cadro 16. Taxas de pobreza e exclusion social

2008 2018 2019 2020
Taxa de pobreza (%) 20,9 18,8 20,0 22,1
Total persoas en situacion de pobreza 575.747 509.106 540.729 597.264
Taxa de pobreza severa (%) 6,0 7,5 7,9 9.4
Taxa de privacion material severa (%) 3,0 1,6 3,6 52

Fonte: EAPN (2021). O estado da pobreza. Seguimento do indicador
de pobreza e exclusion social en Espana 2008-2020.

4 CONCLUSIONS

O proceso autonémico contribuiu a outorgar competencias exclusivas e, con iso, ca-
pacidade de xestiéon 4s CC. AA. Cada unha delas puido sublifiar as suas prioridades e
enfocar de xeito diferenciado as stas orientacions estratéxicas.

Non cabe dubida de que ese proceso autondmico estivo moi ligado ao mantemento
dos obxectivos do Estado do benestar, na medida en que as principais ocupacions
autonémicas foron dirixidas cara a esas actividades.

Galicia avanzou de xeito substancial ao longo dos ultimos corenta anos. Non sé
se aproximou 4s medias nacionais no que concirne as taxas de variacion do PIB, PIB
per capita e produtividade, senén que tamén, por medio de certas especializaciéns
sectoriais, puido ser capaz de mostrar unha elevada taxa de cobertura, rexistrando por
parte das empresas lideres unha forte insercion internacional.

Non obstante, os cambios estruturais non foron o suficientemente ostensibles como
para apreciar modificacions disruptivas de primeira orde. Tanto a composicién porcen-
tual da estrutura produtiva como as especializaciéns sectoriais non reflicten mutaciéns

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (xaneiro — xufio 2022) | a%_t_55



Fernando Gonzélez Laxe

notables. Sublifian estas circunstancias que tanto as inercias como os factores inherentes
a teoria da path dependence inflien en gran medida nos comportamentos econémicos.

A posta en marcha de politicas econémicas despois da crise de 2008 ou dos efectos
derivados da pandemia tampouco foron acicate para emprender novas dindmicas de
transicion e adaptacién econémica acordes cos novos acontecementos internacionais
nin para poder engrosar o grupo de rexiéns europeas mais competitivas.

Quedan abertos moitos desafios e, cada vez mais, os retos son mais complexos ao
entrar nunha fase de maior incerteza e onde os parametros do futuro rexistran distintas
hipéteses e os escenarios son menos definidos.
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Resumo: A realidade aplicativa do parlamentarismo galego produciu unha Camara autono-
mica coas slas propias dinamicas e que responde tanto ao marco xuridico do noso sistema
politico como a nosa particular engrenaxe de actores institucionais. A situacion actual da
enxenaria estatutaria a luz da xurisprudencia do Tribunal Constitucional conduce a certas
reflexions de reforma que son obxecto destas paxinas.
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mentais.

Resumen: La realidad aplicativa del parlamentarismo gallego ha producido una Camara auto-
nomica con sus propias dinamicas y que responde tanto al marco juridico de nuestro sistema
politico como a nuestro particular engranaje de actores institucionales. La situacion actual
de la ingenieria estatutaria a la luz de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional conduce
a ciertas reflexiones de reforma que son objeto de estas paginas.

Palabras clave: Autonomia, Estatuto, Parlamento, Tribunal Constitucional, derechos funda-
mentales.
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Abstract: The reality of Galician parliamentarianism has produced an autonomous Chamber
with its own dynamics and which responds both to the legal framework of our political system
and to our particular set of institutional actors. The current situation of statutory engineering
in the light of the jurisprudence of the Constitutional Court leads to certain reflections on
reform, which is the subject of these pages.

Key words: Autonomy, Statute, Parliament, Constitutional Court, fundamental rights.

SUMARIO: 1 A significacion xuridica do Estatuto de autonomia para Galicia. 1.1 O artigo
11.7 do Estatuto: a titularidade do escano. 1.2 O artigo 10.1.d) do Estatuto: a presidencia do
Goberno autondmico e a condicion de deputado. 2 Os retos institucionais da organizacion
politica autonomica. 21 O artigo 10 do Estatuto de autonomia para Galicia e as funcions do
Parlamento: a funcion representativa e o indirizzo politico. 2.2 O artigo 5 do Estatuto: o gale-
g0 nas leis e 0 alcance do uso de modalidades lingtisticas non oficiais nas institucions. 2.3
0 artigo 116 da Constitucion e o Estatuto de autonomia: o alcance das facultades da comu-
nidade autonoma en situacion de estado de alarma. 2.4 O artigo 12.3 do Estatuto: a garantia
constitucional do funcionamento da Camara. 2.5 O artigo 121 do Estatuto: a autonomia par-
lamentaria e os seus limites. 2.6 O artigo 10.2 do Estatuto de autonomia: a inviolabilidade
parlamentaria e as liberdades constitucionais. 2.7 O artigo 12.4 do Estatuto de autonomia: o
pluralismo politico e os grupos parlamentarios. 3 Conclusions. 4 Bibliografia.

1A SIGNIFICACI‘(‘)N XURIDICA DO ESTATUTO
DE AUTONOMIA PARA GALICIA

A Lei orgdnica 1/1981, do 6 de abril, de Estatuto de autonomia para Galicia, € moito
mais que a norma institucional basica da comunidade auténoma. Calquera observador
da realidade social do pais concluird doadamente que a nosa lei de leis ten, cando me-
nos, dous aspectos destacables que superan o &mbito normativo estrito. Por un lado,
tratase dun documento xuridico vinculante para os cidadans e para os poderes publicos
aprobado pola vontade do pobo galego en exercicio do dereito 4 autonomia que con
caracter dispositivo se prevé no artigo 2 da Constitucién. Complementariamente, ato-
pamonos ante un texto que entronca coas demandas histéricas de autogoberno que
poden adiantarse no mellor da nosa intelectualidade dos séculos XIX e XX e sobre todo
no contido do Estatuto de 1936, que é traido a colacién pola disposicidn transitoria
2 da Constitucion para privilexiar a sta rapida tramitacion.

Madis ala de discusions doutrinais acerca da natureza xuridica dos estatutos de au-
tonomia, interesa agora destacar que o aprobado en 1981 cumpriu unha importante
funcidn, que ¢é a de servir de “programa estatutario” a desenvolver polos poderes nel
estatuidos, fundamentalmente o Parlamento, a Xunta e a suUa presidencia, ainda que,
como sinalou a doutrina comparada, a practica politica vai mais ald dese marco nor-
mativo?. Deste xeito, os poderes autonémicos, nas suas distintas configuracions ao
longo destes 40 anos, tiveron ante si uns obxectivos estatutarios que deberon afrontar
mediante o exercicio das potestades lexislativas e executivas desefiadas no propio
Estatuto. Esta execucién dos mandatos estatutarios esta obviamente incompleta, pois
existen tanto valores como mandatos e habilitaciéns estatutarias que ainda non foron
efectivizados polos poderes autondmicos, mentres que outros foron desenvolvidos
con técnica lexislativa defectuosa a criterio de certa doutrina constitucional®.
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As previsidns da Lei organica 1/1981, do 6 de abril, poden ser valoradas tamén
desde a perspectiva de avaliacion e reforma desde moi diversos puntos de vista pola
doutrina xuridica?® pero interesa neste momento, cumpridos os 40 anos da aprobacion,
tomar conta de certos mandatos estatutarios que, xa sexa polos cambios sociopoliticos
producidos ou polos mais recentes provenientes da pandemia, merecen unha reflexiéon
sobre o seu alcance actual 4 vista da doutrina do noso Tribunal Constitucional. O
cambio producido, como pode comprobarse, supera os desenvolvementos lexislativos
e interpretaciéns xurisprudenciais propios da vida de toda disposicién e alcanza o ca-
racter de auténticas mutacions estatutarias ao suporen mandatos xuridicos totalmente
insospeitados para o redactor do Estatuto de 1981 e que asumimos como vixentes na
actualidade. En todo caso, compre ser conscientes dos problemas de técnica normativa
que poden xurdir cando se pretenden incorporar determinados aspectos puntuais nos
estatutos de autonomia, especialmente cando se trata de aspectos que pola sta propia
natureza son cambiables, como é o caso dos de caracter financeiro®.

O artigo 4.1 do Estatuto de Galicia establece que os dereitos, liberdades e deberes
fundamentais dos galegos son os establecidos na Constitucién. A diferenza doutros
estatutos de autonomia, o noso non inclée unha listaxe de dereitos estatutarios, se-
nén unha remision as previsidons constitucionais en xeral, pero iso non impediu que o
Parlamento lexislase exhaustivamente detras da garantia e expansion dos dereitos dos
galegos e que a doutrina autdctona se posicionase igualmente en favor dunha con-
cepcion expansiva da tutela dos dereitos por parte do érgano estatutario de defensa:
o Valedor do Poboé. Neste mesmo sentido, hai que reconecer o papel levado a cabo
polos outros dous érganos estatutarios, o Consello de Contas e o Consello da Cultura,
que ademais na nosa historia estatutaria foron progresivamente reforzados nas suas
competencias, a diferenza doutros ordenamentos autonémicos que optaron no seu
dia pola supresion ou suspension deste tipo de institucions’.

Con caracter introdutorio, compre reflectir a existencia dun precepto no noso
Estatuto, o artigo 4.2, que supuxo a base para importantes cambios regulatorios
expansivos dos dereitos dos galegos. O artigo 4.2 é o reflexo autondmico da co-
necidisima clausula Lelio Basso, proveniente da Constitucién italiana, e que no
noso caso afirma: “Correspéndelles aos poderes publicos de Galicia promover as
condiciéns para que a liberdade e a igualdade do individuo e dos grupos en que se
integran sexan reais e efectivas, remover os obstaculos que impidan ou dificulten a
sUa plenitude e facilitar a participacion de todos os galegos na vida politica, econé-
mica, cultural e social”. A partir desta declaracién estatutaria, hai que tomar conta
duas leis autonédmicas que mudaron o alcance do precepto do Estatuto cun caracter
netamente expansivo e na lina experimentada por outros autogobernos europeos
colegas na CALRE?®: a Lei 7/2015, do 7 de agosto, de iniciativa lexislativa popular e
participacién cidada no Parlamento de Galicia, e a Lei 1/2016, do 18 de xaneiro, de
transparencia e bo goberno.
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Ao meu xuizo, as canles que o lexislador autonédmico introduciu para a par-
ticipacion cidada supuxeron un gran salto adiante na plenitude dos dereitos
fundamentais dos galegos. Aspectos como a simplificacién dos tramites para
as iniciativas lexislativas populares?, a ampliacion & funciéon do impulso politico
das canles participativas e as vias cibernéticas de comunicacién co Parlamento
nunha lina demandada polo mestre A. Manzella® implican unha nova dimensién
da execucion do “programa estatutario” que se pode comprobar nas estatisticas
de actividade do lexislativo autonémico e do numero de galegos que interactian
directamente, sen a intermediacién partidaria, cos seus representantes politicos*!
e que, como apuntou a doutrina, forma parte dunha corrente xeral producida no
dereito autonémico comparado espafol*?.

Por outro lado, é constatable que o funcionamento dos poderes publicos autonémicos
exercidos conforme o artigo 9 do Estatuto de Galicia a través do Parlamento, da Xunta
e da sua presidencia experimentou unha transformacion radical desde a perspectiva
da posicion dos administrados como consecuencia da incorporacion das garantias de
transparencia e acceso 4 informacion. A publicidade activa nas sedes electrénicas dos
poderes publicos de Galicia permite escrutar a sta estrutura e funcionamento nun grao
de concrecidn que, aos ollos do redactor estatutario, seria inimaxinable e que hoxe en
dia se entende imprescindible nos paises dos nosos arredores*s. Como consecuencia, o
grao de control publico da actuacion e de seguimento en termos de goberno aberto é
infinitamente maior que en tempos pretéritos, todo iso complementado pola garantia
xuridica do dereito de acceso & informacién que a normativa lles deu aos cidadans.
Neste sentido, debe remarcarse que tamén o maximo érgano xudicial en Galicia, o
noso Tribunal Superior (art. 21 do Estatuto) cooperou na consagracion inalienable do
dereito de acceso 4 informacion ao seguir as modernas tendencias xurisprudenciais
que impiden a denegacién de informacién aos representantes publicos por parte da
Administracion®4.

Estas reflexiéns referidas ao plano da participacion e transparencia son de interese
tamén cando examinamos o tratamento que o texto estatutario de 1981 lles deu as
fontes do dereito. En efecto, unha das cuestiéns que botan de menos certa parte dos
observadores da politica autondémica é a presenza dos decretos leis no noso ordena-
mento propio. Non obstante, compre constatar que o axil funcionamento da cdmara
parlamentaria posibilitou unha solucion mais satisfactoria que ese instrumento con
rango de lei en mans do Executivo que, por outro lado, deu lugar a tantos abusos en
sistemas do noso contorno. Refirome & tramitacion de leis polo procedemento de
lectura Unica previsto no artigo 134 do Regulamento do Parlamento de Galicia. Este
expediente normativo supdn unha tramitacién rapidisima da norma, ao tempo que
respecta o lugar natural de produciéon das leis e proporciona a maxima publicidade,
transparencia e participacion ao produto normativo, aspectos que, segundo Alfonso
Arévalo®, son as principais carencias da normativa aprobada por decretos leis. Isto é
asi, pois no noso Parlamento, a diferenza de cdmaras como a vasca e a castelan-leonesa,

62_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (xaneiro — xufio 2022) |



Significado do Estatuto de autonomia para Galicia de 1981 no ambito parlamentario de 2022: retos de futuro

permitese a presentacién de emendas sen limite neste tramite e o debate substanciase
no Pleno da Camara coa participacion do Goberno e de todos os grupos parlamentarios
e diferenciando ademais o debate e a votacién sobre a adecuacién do procedemento
dos correspondentes ao texto normativo proposto e as emendas presentadas.

Como sinalou Jerez Calderdn: “Xunto & inviolabilidade e a inmunidade, o aforamento
€ unha das prerrogativas que integran o estatuto xuridico peculiar de determinadas
autoridades e cargos publicos por razons de interese xeral vinculadas 4 necesidade de
garantir a sua liberdade e autonomia de actuacion e a das instituciéns as que repre-
sentan”?¢. Nos Ultimos tempos suscitouse a critica a institucion do aforamento como
unha via de, a través da sua eventual supresion, lograr pretendidas doses de maior
transparencia e igualdade na claridade dos asuntos publicos. Os artigos 11.3 e 18 do
noso texto estatutario regulan esta prerrogativa institucional para os membros do
Parlamento e do Goberno galego e a sua aplicacién practica non suscitou problema
ningun, pois foron escasisimos os casos de aplicaciéon na historia recente da nosa
autonomia politica; por iso e polas razéns institucionais que os fundamentan, non se
suscitou entre a nosa doutrina maioritaria o cuestionamento da regulacion autonémica
do tema, a diferenza das dubidas que noutros paises se manifestan respecto ao papel
dos xuices na vida constitucional®’.

Unha das cuestions que mais relevancia potencial ten na efectividade dos dereitos
econdmicos e sociais dos galegos e que non esta prevista no noso Estatuto de autonomia
€ a participacion dos nosos poderes na construcion europea. Deste xeito, pode apre-
ciarse que as mais recentes reformas estatutarias consideraron a incorporacién de
artigos referidos a este tema e, mais en concreto, en relaciéon co control por parte dos
seus parlamentos do cumprimento dos principios de subsidiariedade e proporciona-
lidade na elaboracién do dereito derivado. Arce Janariz!® entendeu que non é precisa
esta reforma estatutaria, pero iso non debe ocultarnos que a realidade da débil par-
lamentarizacién da accién exterior da nosa comunidade se fai ainda mais manifesta
cando se analiza unha cuestién tan directamente dirixida a aspectos substanciais do
financiamento de proxectos esenciais para o cumprimento das previsions do artigo
4.2 do noso Estatuto.

11 O artigo 11.7 do Estatuto: a titularidade do escano

O formalismo xuridico é incapaz de comprender na sua totalidade as institucions
politicas e especialmente as parlamentarias. Asi, a afirmaciéon constitucional da
prohibicién do mandato imperativo (art. 67) ten a sta translacién no Estatuto ga-
lego, que no seu artigo 11.7 di que os deputados non estaran suxeitos a mandato
imperativo. Esta vinculacién exclusiva do representante aos electores foi reforzada
polo noso Tribunal Constitucional cando afirma: “A Gltima palabra tena, pois, o corpo
electoral, a partir de cuxa vontade, expresada na eleccién, nace a representacion. Asi
o recoflecemos na STC 10/1983, FX 4, precisando que «as listas de candidatos son
simples propostas e a representacién, no sentido xuridico-politico do termo, xorde
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s6 coa eleccién e é sempre representacién do corpo electoral e nunca do autor da
proposta [...]. Unha vez elixidos, os representantes non o son dos que lles votaron,
sendén de todo o corpo electoral». Albiscase, deste xeito, unha maior subordinacién
do dereito ao sufraxio pasivo respecto do dereito que consagra o artigo 23.1 CE,
que o vai facer depender, en ultimo termo, do conxunto do corpo electoral e da sta
vontade expresada no proceso electoral”?. A pesar deste punto de partida claro, os
operadores xuridico-politicos aprobaron documentos como o pacto antitransfuguis-
mo que, lonxe de quedar en acordos de caracter ético, demandan a modificacién
dos marcos normativos vixentes, como os regulamentos parlamentarios, chegando
a postular a supresion de aspectos esenciais do mandato parlamentario e da au-
toorganizacion das cdmaras. Neste sentido, resulta ilustrativo o mandato contido na
letra c) do apartado segundo do citado pacto: “... non poderan participar na Xunta de
Voceiros nin nas mesas das camaras, que sé poden ser constituidas por voceiros e
representantes dos grupos politicos”?°. Atendendo ao ordenamento de Galicia, pode
afirmarse que sen unha reforma estatutaria non seria posible a interposicion dos
partidos politicos nas funcidns esenciais dos cargos representativos, neste caso dos
deputados autonémicos como titulares dos escanos na Camara, e iso recibe apoio
tamén na STC do 11 de marzo de 2022 cando afirma que “a Constitucidon non asumiu
no artigo 23.2 CE un xenérico dereito fundamental ao respecto de todos e cada un
dos dereitos e facultades do estatuto do parlamentario, senén tan sé o daqueles que
puidésemos considerar pertencentes ao nucleo da funcién representativa, como son,
principalmente, os que tefien relacién directa co exercicio das potestades lexislativas
e de control da accion do Goberno [por todas, SSTC 159/2019, de 12 de decembro,
FX 5c), e 69/2021, FFXX 4 e 5 ¢) [STC 137/2021, FX 4 a)]”

E certo que as tltimas reformas regulamentarias do artigo 84 introduciron sucesivas
flexibilizaciéns do principio de personalidade do voto do parlamentario galego e posi-
bilitan, entre outras, a delegacién en casos de embarazo, maternidade ou paternidade
e mais recentemente por razéns de afectacion grave de salde da poboacion declarada
polas autoridades publicas competentes. Estes supostos son situaciéns xustificadas e
que tratan de conciliar o exercicio do dereito de participacion politica con outros dereitos
fundamentais e con exixencias de interese xeral. Parecen en todo caso soluciéns que
respectan a natureza institucional do Parlamento e reconecen vias proporcionadas e
con garantias suficientes para a seguridade xuridica do funcionamento da Camara e
que non introducen intermediaciéns espurias no mandato parlamentario por decisiéns
de terceiros?.

Outra manifestacion da preponderancia do papel dos partidos na vida institu-
cional dos sistemas politicos é a producida con motivo das previsidons normativas
das funciéns parlamentarias de designacion, que en Galicia superan a ducia, e que
xXeraron numerosas criticas doutrinais?? nos casos de bloqueo de érganos constitu-
cionais do Estado. No noso Estatuto poden destacarse as designaciéns das persoas
titulares do Valedor do Pobo e do Consello de Contas, pero afortunadamente non
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foron habituais os bloqueos en sede parlamentaria que dificultasen o funcionamento
destes 6rganos estatutarios.

1.2 0 artigo 10.1.d) do Estatuto: a presidencia do
Goberno autonomico e a condicion de deputado

O sistema parlamentario de goberno que se consagrou no noso Estatuto de au-
tonomia deriva das previsiéns do artigo 152 da Constitucion e este precepto é claro
cando exixe a condicion de membro da Camara autondmica para poder ser elixido
presidente da comunidade. A cuestidon que ata recentes datas non se suscitara e que
ten evidentes consecuencias na practica institucional é a de se a perda do mandato
parlamentario produce ipso iure tamén a de presidente autondmico. No suposto do
ordenamento xuridico catalan que cofieceu o Tribunal Constitucional, os demandantes
en amparo argumentaron que o apartado 7 do artigo 67 do Estatuto debia relacionarse
co apartado 2, segundo o cal o presidente da Generalitat “é elixido polo Parlamento
de entre os seus membros”, de onde deducian que non resultaba posible continuar
presidindo o Executivo autonémico unha vez perdida a condicion de deputado. Pola
contra, o presidente do Parlamento, de acordo cun informe dos servizos xuridicos
da Camara, interpretou que deixar de ser deputado non era impedimento para con-
tinuar como presidente da Generalitat, polo que non considerou que a presidencia
guedase vacante nin, polo tanto, iniciou as consultas cos partidos e grupos politicos
con representacion parlamentaria para unha nova investidura?s.

O maximo intérprete da Constitucion entendeu nese conflito que “calquera que
sexa a interpretacion mais axustada, en abstracto, de tales preceptos do Estatuto, nun
proceso de amparo nos debemos limitar a valorar Gnica e exclusivamente se, ao manter
un criterio diferente ao dos recorrentes, o presidente da Camara vulnerou o nucleo das
facultades parlamentarias daqueles. A resposta debe ser negativa, posto que este non
inclie o dereito a que os érganos da Camara -neste caso o presidente- exerzan as
sllas competencias conforme unha determinada interpretacién, entre varias posibles,
dos preceptos en liza. En concreto, non comprende o dereito a que o presidente do
Parlamento, no exercicio da competencia que lle atrible o artigo 4.2 da Lei 13/2008,
opte pola interpretacién do artigo 67.2 do Estatuto que proponen os demandantes,
fronte & que realizan os servizos xuridicos da Camara"%.

Como pode observarse, o dmbito de interna corporis acta que respecta a actuaciéon
dos drganos reitores mantense nesta cuestion polo maximo intérprete constitucional,
en ausencia dunha redaccién limitativa do Estatuto de autonomia, como ocorre tamén
no caso galego.

A STC 97/2020, FX 6 A) fixo un recordatorio xeral das lifias capitais da doutrina do
Tribunal sobre o dereito fundamental enunciado no artigo 23.2 CE e que nos serve de
guia para valorar o funcionamento institucional autonémico sobre a base do status do
cargo publico representativo.
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En primeiro lugar, afirmou o Tribunal, “o dereito a acceder aos cargos de natureza
representativa implica tamén o de manterse neles e desempefalos de acordo coa
lei, sen constricions ou perturbacions ilexitimas”. Obviamente, a intencién partidaria
de mediatizar o exercicio do cargo publico parlamentario vai directamente en contra
deste alcance determinado polo Tribunal Constitucional, sobre todo cando se trate
de impedir a titularidade e o exercicio das funcidns estatutarias recofiecidas no artigo
10.1 do noso Estatuto. Ademais, a aseveracion do maximo intérprete da Constitucién
debe facernos pensar na preparacion que os poderes estatutarios e especialmente o
lexislativo autondmico tefen para afrontar un instrumento imprescindible de futuro
no exercicio da representacién politica e que no noso contorno comeza a divisarse: o
papel da intelixencia artificial no ambito das instituciéns politicas?>.

Por outra banda, “cando se trata de tales cargos representativos, o dereito enun-
ciado no artigo 23.2 CE debe porse en conexidn co de todos os cidadans a participar
nos asuntos publicos por medio de representantes, libremente elixidos en eleccions
periodicas por sufraxio universal (art. 23.1 CE), pois son os representantes os que
actualizan aquel dereito dos cidadans, 4 marxe agora a participacion directa 4 que o
propio precepto se refire”. Esta idea da actualizacion do dereito dos cidadans a través
dos seus representantes impide que poidan interporse no desenvolvemento do mandato
os partidos politicos e calquera outros suxeitos por moita transcendencia practica que
na vida institucional autonémica teian, e iso a pesar de que en palabras de Garrido
Lopez?: “A democracia representativa padece unha seria crise de lexitimidade. A re-
cesién econdmica e a onda de indignacion xerada pola incapacidade do Estado para
enfrontala cuestionaron o paradigma representativo”.

En terceiro lugar, “o dereito establecido no artigo 23.2 CE, como se desprende do
inciso final do precepto, é de configuracion legal, correspondendo 3 lei, concepto no
que se inclien os regulamentos parlamentarios, ordenar os dereitos e facultades que
correspondan aos distintos cargos publicos e que pasan asi a integrarse no status propio
de cada un deles, coa consecuencia de que podera o seu titular defender, ao abeiro
desta disposicion constitucional, o ius in officium que estime ilexitimamente constrinxido
ou ignorado por actos dos poderes publicos”. Desde unha perspectiva autonémica,
debe precisarse que, obviamente, os mandatos do regulamento parlamentario estan
en moitas ocasions vinculados pola ordenacion que previamente fixo o Estatuto de
autonomia. Resulta, polo tanto, imprescindible que a superior norma institucional
consagre coa maxima precision o alcance dos dereitos e facultades dos cargos publicos
parlamentarios para que despois o regulamento da Camara poida precisalos para evitar
a sta infraccion polos axentes xuridicos e politicos que tefien que aplicar esas normas
e iso é particularmente desexable en casos de procedementos entre a Camara e o
Goberno relativos & confianza politica, como se sinalou recentemente para o sistema
parlamentario italiano?.

En cuarto lugar, “o lexislador dispén dunha ampla marxe de liberdade para re-
gular o exercicio do dereito?, ainda que con limites, tanto xerais, como o respecto
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ao principio de igualdade e aos demais dereitos fundamentais, como referidos,
cando se trata de cargos representativos, & necesaria salvagarda da natureza da
representacion”. Esta proclamacidn resulta esencial para entender que un estatuto
de autonomia non podera sendén optar pola regulacion lexislativa mais favorable
4 garantia do mandato parlamentario na sta efectividade, quedando vedadas, ao
meu xuizo, regulaciéns tendentes 4 intervencion dos partidos no nucleo esencial
da relacién representativa por moi desprezables que sexan os episodios de trans-
fuguismo que poidan darse.

En quinto lugar, “o dereito fundamental de que se trata non é incondicionado ou
absoluto, senén que queda delimitado no seu contido tanto pola stia natureza como en
atencion & sua funcion”?. Tratase dunha idea polo demais aplicable a todos os dereitos
e liberdades consagrados na Constitucién e que impide a sUa caracterizacién como
absolutos. No plano dos membros da Camara, € unha modulacién que se plasma no
cumprimento dos principios do parlamentarismo racionalizado que favorecen a eleccién
e mantemento dos gobernos nas democracias occidentais. Este principio xustifica na
teoria constitucional que a participacion politica a través do exercicio dos dereitos dos
deputados non incliia calquera actuacion dos representantes publicos, senén que apareza
delimitada polos regulamentos parlamentarios e o resto do ordenamento xuridico como
unha aplicacion mais das previsidns do artigo 9.1 da Constitucidén espainola®°.

2 OS RETOS INSTITUCIONAIS DA ORGANIZACION
POLITICA AUTONOMICA

No contexto descrito, poden sinalarse varios escenarios de reflexién & luz de certos
pronunciamentos do Tribunal Constitucional.

21 O artigo 10 do Estatuto de autonomia para
Galicia e as funcions do Parlamento: A funcion
representativa e o indirizzo politico

Ainda que non se enumera especificamente no artigo 10 do Estatuto de autonomia,
a funcién representativa e de impulso é recofiecida pola doutrina do dereito publico
espanol para todas as camaras parlamentarias®’. Deste xeito, dentro das facultades
do control politico (art. 10.1.b do Estatuto) cabe incluir igualmente as posibilidades
que toda asemblea lexislativa ten para posicionarse sobre os asuntos publicos que
poden ser de interese para a sUa colectividade politica. Obviamente, esta posibilidade
debe vehicularse a través dos mecanismos parlamentarios que os regulamentos das
camaras recofiecen, e o Tribunal Constitucional espafol asi o admitiu con naturalidade.
Non obstante, a xurisprudencia evolucionou nesta cuestion de maneira restritiva,
de modo que se postula na actualidade unha concepcién estrita da actuacién dos
6rganos de goberno do Parlamento & hora de admitir a trdmite as iniciativas que
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demanden unha actuacién flagrantemente inconstitucional cando o Tribunal asi o
determinase con anterioridade. Pola sla relevancia para o desenvolvemento do exer-
cicio do dereito fundamental de participacion politica, é esta unha posibilidade que
debe ser interpretada con caracter restritivo, pois unha das proclamacions esenciais
do réxime parlamentario é a soberania das cAmaras na sua liberdade de debate e de
posicionamento ideoldxico®2.

2.2 0 artigo 5 do Estatuto: o galego nas leis e o alcance do uso
de modalidades lingiiisticas non oficiais nas institucions

A prevision estatutaria de que a lingua propia de Galicia é o galego, asi como a ofi-
cialidade do castelan e o galego na comunidade, son un punto de partida sélido do
réxime xuridico na actualidade nesta materia. Os principios basicos do Estatuto de
autonomia descansan nun desenvolvemento lexislativo que postula a normalizacién
social do idioma propio e o seu uso institucional cuxo desenvolvemento lexisla-
tivo foi cuestionado por un sector doutrinal®3. Estas ideas programaticas sufriron
certa debilitacion no dmbito xuridico cando, por exemplo, o maximo intérprete do
bloque de constitucionalidade deu prioridade, en caso de discordancia, & versién
en castelan respecto 4 producida no idioma propio polo Parlamento autonémico.
Tratase dunha cuestion que, mutatis mutandis, a STXUE do 15 de novembro de 2012
TXCE\2012\348 resolveu doutro xeito ao afirmar que “segundo reiterada xurispru-
dencia, a formulacion utilizada nunha das versiéns lingliisticas dunha disposicion
do dereito da Unién non pode constituir a Unica base para a interpretacién desa
disposicion; tampouco se lle pode recofiecer caracter prioritario fronte a outras
versions linglisticas. En efecto, este enfoque seria incompatible coa exixencia de
uniformidade na aplicacion do dereito da Unidn. Asi pois, en caso de diverxencia
entre versiéns linglisticas, a disposicién de que se trata debe interpretarse en
funcidn da estrutura xeral e da finalidade da normativa en que se integra” (FX 48
da indicada resolucion do TXUE)3“.

No dmbito das relacidns entre os poderes autonémicos, o uso do idioma propio esta
asentado, ainda que xurdisen dubidas por parte dalglins operadores politicos acerca da
resposta que se lle deba dar ao uso de modalidades do galego distintas da normativa
oficial. E certo que as Ultimas leis aprobadas orientan a actuacién dos poderes publicos
de modo laxo, como pode comprobarse na lei denominada Paz Andrade, que favorece
a aproximacion e o cofiecemento do ambito da lusofonia.

A doutrina do Tribunal Constitucional espafol®’ foi aperturista en cuestidéns conexas
coa que nos ocupa, e asi afirmou que “.. o feito de que non se lle atribuise estatutaria-
mente caracter oficial ao bable/asturiano non exclie a posibilidade de tutelar aquela
realidade lingliistica que non estd amparada polo estatuto da oficialidade lingtistica
mediante medidas de proteccién e promocién como é o recoflecemento do uso da
lingua propia ante o 6rgano de representacién da cidadania, a Xunta Xeral do Principado
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de Asturias, foro de debate e participacién en que é especialmente axeitado que se
garanta e visibilice aquela realidade lingliistica plural”.

Estas ideas xa foron no seu dia obxecto de garantia polos érganos reitores do
Parlamento de Galicia, que, tomando en conta ademais o valor superior do dereito de
expresion dos representantes publicos, rexeitaron os reproches de ilegalidade polo uso
de termos e variantes non estandarizadas do galego dentro da CAmara autonémica.

2.3 O artigo 116 da Constitucion e o Estatuto de
autonomia: o alcance das facultades da comunidade
autonoma en situacion de estado de alarma

Como xa tiven ocasion de sinalar con motivo da aprobacién do novo Regulamento do
Parlamento de Canarias®®, chama particularmente a atencion que os estatutos de auto-
nomia, e non sé os de primeira xeracién, non tomasen en conta o rol das comunidades
auténomas en relacién cunhas situaciéns en que a gobernanza Estado-comunidades
auténomas debe ser a regra habitual, como son os estados excepcionais previstos no
artigo 116 da Constitucion.

Con motivo da situacion do estado de alarma pola pandemia ditado polo Goberno
central, o Tribunal Constitucional®” declarou a nulidade dos preceptos que designan
como autoridades competentes delegadas as comunidades autéonomas e lles atribien
potestades tanto de restricién das liberdades de circulaciéon e reunién en espazos
publicos, privados e de culto como de flexibilizacién das limitaciéns establecidas no
decreto de declaracién do estado de alarma. Esa declaracién de inconstitucionalidade
afectou tamén & extension temporal da sUa prérroga e ao réxime de rendicién de
contas establecido para a suia vixencia e puxo de manifesto o difuso dos limites de
actuacion en situacions de crise, como se apuntou no ambito comparado®8. Tratase
dunha xurisprudencia novidosa que foxe de xeito sorprendente da consideracién
das administraciéns autondmicas como canles executivas ordinarias da aplicacién do
dereito estatal, o que en certa medida tamén choca coa idea inherente do principio
de subsidiariedade que demanda a actuacién local da Administracion mais préxima ao
cidadan e a sta exceptuacién en casos extraordinarios e sempre motivados.

E evidente para calquera cofiecedor do Estado autonédmico que os dereitos
afectados polo estado de alarma con motivo dunha pandemia estan profundamente
vinculados ao exercicio de competencias autondmicas exclusivas, como a sanidade, a
educacion ou os servizos sociais, e por iso resulta coherente, conforme o esquema de
distribucion previsto na Constitucion e nos estatutos de autonomia, que se dispoian
no bloque de constitucionalidade os medios para que esa participacién autonémica
sexa real e supere as reticencias propias dunha concepciéon centralizada do exerci-
cio do poder politico. O Tribunal Constitucional considerou, nunha interpretacién
certamente limitativa do entendemento dun Estado desefado en termos federais,
que a decision do Goberno sobre a designacion de autoridades delegadas, avalada
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coa sUa autorizacién polo Pleno do Congreso dos Deputados, contraveu o disposto
na lei organica & que reserva o artigo 116.1 CE a regulacion dos estados de crise e
as competencias e limitaciéns correspondentes. Como sinalou Sdenz Royo®’, nada
impedia que se levase a cabo unha xestidon descentralizada mesmo sen estado de
alarma, ainda que razéns de seguridade xuridica terian aconsellado a reforma da
sUa lexislacion reguladora, nunha lifia na que tampouco traballaron as Cortes Xerais
nesta ocasion.

Por outro lado -o que resulta ainda mais sorprendente-, o intérprete constitucional
valorou que os efectos xuridicos da declaraciéon do Estado de alarma tampouco eran
conciliables coas relacions institucionais (Goberno/comunidades auténomas) porque
o primeiro acordou inicialmente a delegacion sen reserva ningunha de instruciéns,
supervision efectiva e eventual avocaciéon do propio Goberno, cuestiéon que non esta
impedida pola declaracién de alarma, pois as facultades das Cortes e do Goberno
atribuidas constitucionalmente seguen plenamente vixentes. Finalmente, como
apuntou Tudela Aranda*®, unha comprension da organizacion territorial e da repar-
ticién de competencias debe facerse tendo en conta os cambios na evolucion das
materias e na necesidade de fortalecer a capacidade de adaptacion das necesidades
que varian con gran rapidez. Esta idea, ao meu xuizo, non se valorou correctamente
cando o intérprete constitucional entendeu que, con ocasioén de autorizar a prérroga,
tampouco o Congreso dos Deputados obxectou aquela delegacion in genere e sen
establecer criterios relativos ao que as autoridades delegadas puidesen actuar nos
seus respectivos territorios. Esta Ultima apreciacién parte, obviamente, do entende-
mento de que o exercicio das competencias autondmicas debe ser mediatizado polo
Goberno central cando o que parece mais respectuoso co bloque de constituciona-
lidade é que o Goberno central e o Congreso si garantan os dereitos constitucionais
que tefien a mision de regular, pero que sexan os parlamentos autonémicos e os
seus gobernos os que leven a cabo a xestién desa normativa derivada da situacion
de excepcionalidade*'.

Estas ideas deben terse en conta igualmente cando se analizan as relaciéns da
comunidade auténoma coas outras administracions publicas galegas e especialmente
coa provincial. A funcién coordinadora que estatutariamente lle esta atribuida debera
desenvolverse, como indicou Carballeira Rivera®?, superando intervenciéns intrusivas
no dmbito lexislativo e acudindo a mecanismos pactados que, unha vez mais, entendo
que poderian perfilarse do modo mais adecuado en sede estatutaria.

2.4 O artigo 12.3 do Estatuto: a garantia constitucional
do funcionamento da Camara

Ainda que toda a regulacion dos poderes da comunidade auténoma no noso Estatuto
de autonomia parte do presuposto do funcionamento regular destes, explicitamen-
te o artigo 12.3 do Estatuto galego prevé que o Parlamento funcionara en pleno
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e comisions e se reunird en sesions ordinarias e extraordinarias. Pola contra, non
resulta dificil deducir a vulneracion do dereito & participacion politica, e mesmo
desde unha perspectiva mais ampla dos sistemas de equilibrios estatutarios, nos
casos en que se produza a suspensiéon da tramitacién das iniciativas parlamentarias
que lle impide o exercicio da funcidn representativa e de control ao Goberno*.
Neste sentido, a garantia estatutaria da divisiéon de poderes e, polo tanto, da per-
manencia dos mecanismos de equilibrios e confianzas en que descansa o sistema
parlamentario de goberno deben ponderarse positivamente no noso sistema con
motivo da crise da pandemia.

Cando a situacién excepcional por mor da pandemia foi declarada a nivel estatal, o
sistema politico estatutario galego respondeu efectivamente e, ao contrario do operado
nas Cortes Xerais e noutras comunidades auténomas, mantivéronse en funcionamento
todos os procedementos de control e impulso politico existentes no noso ordenamento
xuridico. O rexistro do Parlamento de Galicia, segundo confirmou a vontade expresa da
Mesa da Deputacion Permanente, seguiu funcionando con normalidade na modalidade
telematica a través da sede electrénica da institucién e a Administracion parlamenta-
ria tamén continuou as suas funcions. Estas medidas foron coordinadas no plano da
prevencién sanitaria polo Grupo de Coordinacion creado pola Mesa da Deputacién
Permanente do Parlamento de Galicia no marco do Plan de Continxencias da Camara
fronte ao coronavirus**. Complementariamente, os acordos da Xunta Electoral de
Galicia en relacion coas decisions sanitarias adoptadas para a garantia do exercicio
do dereito fundamental de sufraxio serviron de sélido alicerce de consolidacion das
bases democraticas do noso sistema autondmico sobre a base da transparencia e a
seguridade xuridica que deben primar en todo proceso electoral.

Cémpre lembrar que, lonxe de producir suspension de procedementos, limitacion de
dereitos dos deputados ou ausencia de control ao Goberno, o sistema institucional en
Galicia xerou, nunha situacioén de disolucion do Pleno da Camara, uns mecanismos de
intenso e continuado traballo dos integrantes da Deputaciéon Permanente que permitiron
a question time do presidente da Xunta e dos restantes membros do Goberno autoné-
mico. Superaronse, pois, os estdndares adoptados noutras cAmaras parlamentarias do
noso contorno cunha interpretacion ampla dos poderes da Deputacién Permanente
nun contexto de pandemia, a pesar da lacénica redaccién da prevision da Deputacién
Permanente no noso Estatuto autonémico. O uso dos mecanismos non presenciais de
funcionamento institucional limitouse aos érganos de goberno e non se aplicou aos
de decision, seguindo polo demais unha lifa que entenden aconsellable os operadores
xuridicos e politicos no dmbito comparado®.
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2.5 O artigo 121 do Estatuto: a autonomia
parlamentaria e os seus limites

Unha das garantias institucionais da separacion de poderes é a capacidade de au-
togoberno que tefien as cAmaras parlamentarias exercida a través dos seus érganos
de goberno. Asumido este principio, debe analizarse que alcance ten cando se pro-
duce algun conflito cos dereitos dos deputados ou a posicién dos cidadans na sede
parlamentaria.

E certo que o desenvolvemento regulamentario e a aplicacion por parte dos érganos
reitores da Cadmara do principio de autonomia non suscitou problemas relevantes na
historia autondmica galega, pero a eventual vulneracién dos dereitos ao exercicio
do cargo representativo e & participacion politica por denegacion do uso dunha sala
do Congreso dos Deputados para a realizaciéon dun encontro interparlamentario
de apoio ao Sahara Occidental debe facernos pensar sobre o marco normativo da
cuestién no noso ambito autondémico.

O uso dunha sala parlamentaria que non estaba destinada ao exercicio dunha das
funciéns que pertencen ao nucleo da funcion representativa (as que tefien relacion
directa co exercicio das potestades lexislativas e de control da accién do goberno)
conducenos a considerar que non forman parte desas funciéns aquelas dirixidas a
forzar o debate politico e o posicionamento dos distintos grupos parlamentarios
(STC 1/2015, do 19 de xaneiro, FX 7), pois a dita finalidade débese perseguir a
través dos instrumentos previstos no regulamento da Camara. Como interpreta
o Tribunal Constitucional, “nin a Constitucion nin o regulamento da Camara es-
tablecen o dereito a dispor de calquera sala do Congreso dos Deputados para a
celebracién de reuniéns que non se refiran ao exercicio de funciéns parlamentarias
propiamente ditas. Polo tanto, os acordos impugnados non contravefien previsiéns
nin da Constituciéon espanola nin do regulamento da Camara sobre dotacién de
medios persoais e materiais aos deputados e aos grupos parlamentarios; tampouco
se trata dun suposto en que se denegasen medios, recursos ou espazos para que
os deputados ou os grupos parlamentarios puidesen desenvolver as funciéns que
forman parte do nucleo esencial da stia funcion representativa. (...) Polo tanto, non
resultou afectado o artigo 23 CE. A posibilidade do uso dunha sala seria, en todo
caso, accesoria ao exercicio da funcién parlamentaria e a siia denegacion seria, de
ser o caso, unha cuestion de legalidade ordinaria [neste sentido, STC 69/2021,
FX 5 C)]"#¢. Como pode observarse, a garantia —que no caso galego é estatuta-
ria- da autonomia da Camara e de actuacién dos seus 6rganos reitores non debe
cuestionarse por unha interpretacion extensiva dos dereitos parlamentarios dos
integrantes do lexislativo autonémico.

Outra cuestion vinculada & autonomia institucional, que aparece prevista no
noso Estatuto de autonomia no seu artigo 12.2, é a fixaciéon do orzamento da
Camara, cuestion profundamente relacionada coa actividade material e a autonomia
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parlamentaria sobre os espazos da sede parlamentaria, como nos recorda a Sentenza
37/2021, do 18 de febreiro de 20214, O alcance das distintas autonomias internas
responde aos fundamentos institucionais do Parlamento e goza dunha profunda
raizame histérica tanto no parlamentarismo europeo como no americano; non
obstante, como nos recordou o Tribunal Constitucional, non pode ser utilizada
para debilitar a efectividade dos dereitos fundamentais dos cidadans, que en toda
tarefa interpretativa das normas conta cun valor superior. Deste xeito é como hai
que entender e aplicar, pois, o contido do artigo 12.2 do Estatuto de autonomia
para Galicia na actualidade“®.

A potestade de autoorganizacién e a autonomia parlamentaria foron tamén ana-
lizadas polo maximo intérprete da Constitucién en relacidn cos dereitos histéricos
dos territorios forais e réxime de cooficialidade lingliistica para concluir a nulidade
do precepto regulamentario que prevé a incorporacién dos datos subministrados
polos érganos lexislativos & base nacional de subvenciéns. A eventual actividade
de fomento dunha Camara lexislativa autonémica non pode verse mediatizada
por unha imposicién dun deber formal imposto por un regulamento do Estado. A
liberdade de configuracién con que conta o érgano reitor da Camara debe garan-
tirse sen prexuizo de se postularen os oportunos mecanismos de control e trans-
parencia como os que se adoptaron polo Regulamento parlamentario en Galicia
no seu artigo 30.1.3.°, que obriga & aprobaciéon da execucién orzamentaria pola
Mesa da Camara, a stia dacion de contas @ Xunta de Voceiros (como se produciu
por exemplo o 15 de marzo de 2022) e finalmente a sta publicacién no Portal de
Transparencia do Parlamento.

Os limites das comisidns de investigacion e concretamente o dereito ao honor
son tamén tépicos relevantes na actualidade no referido & vida institucional das co-
munidades auténomas. Como todos os lexislativos do noso contorno, o Parlamento
de Galicia desempenfa unha relevante funcién de control do Goberno prevista no
artigo 10.1.b) do Estatuto de autonomia. Destacado instrumento desta funcién de
control son as comisions de investigacién que o Regulamento da Camara detalla no
seu artigo 52, que no seu apartado 1 bis introduciu ademais a creacion automatica da
comision de investigaciéon sen posibilidade de veto da maioria parlamentaria cando
se solicite por unha soa vez por parte dun terzo dos deputados que pertenzan a un
mesmo grupo parlamentario ou as duas quintas partes dos deputados da Camara.

Tratase dun potente mecanismo de escrutinio do Goberno, pero tampouco escapa
dos efectos expansivos dos dereitos fundamentais que referimos anteriormente.
En palabras do noso Tribunal Constitucional, “... calquera acto do Parlamento que
afecte, no que a este recurso de amparo interesa, a situaciéns que excedan o am-
bito estritamente propio do funcionamento interno das cdmaras, queda suxeito,
comezando polos de natureza lexislativa, non sé 4s normas de procedemento que
se é o caso estableza a Constitucidon, sendn, asi mesmo, ao conxunto de normas
materiais que na mesma Constitucién se contefien, entre elas, as que recofiecen os
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dereitos fundamentais e as liberdades publicas. Como este Tribunal ten dito, [n]Jon
pode, por iso, aceptarse que a liberdade con que se produce un acto parlamentario
con esa relevancia xuridica para terceiros chegue a superar tales normas, pois iso,
no noso ordenamento, seria tanto como aceptar a arbitrariedade”. Ata a actuali-
dade non se produciron problemas deste tipo na nosa experiencia estatutaria, pois
a actividade das numerosas comisidns de investigacién foi sempre respectuosa cos
dereitos fundamentais dos cidadans e os Unicos conflitos xurdidos devifieron dun-
ha interpretacion limitativa da xurisprudencia constitucional, derivada de ditames
moi polémicos do Consello de Estado, respecto do ambito de competencias das
comisiéns autondémicas.

2.6 O artigo 10.2 do Estatuto de autonomia: a inviolabilidade
parlamentaria e as liberdades constitucionais

A necesidade de establecer prerrogativas institucionais que garantan a indepen-
dencia dos lexislativos fronte aos eventuais ataques doutros poderes do Estado ou
particulares conduciron & aprobaciéon de mandatos xuridicos como o previsto no
artigo 10.2 do noso Estatuto, que se completou cos preceptos correspondentes do
Cadigo penal (art. 520). Neste contexto, producironse manifestacidons de protesta
ante as sedes parlamentarias que levaron a que o intérprete da Constitucién se
pregunte polos limites desas expresidons populares en relacidon co funcionamento
do Parlamento. Afirmou o TC: “.. E unha cuestién que debe ser abordada caso a
caso, conscientes da dificultade de «trazar a labil lifa divisoria entre as mensaxes
ameazantes e as que non o son» (STC 136/1999, FX 16)", e esta reflexion tamén foi
feita no ambito galego nos casos en que as manifestacions ante a sede institucional
chegaron a invadir o recinto da Camara.

O Tribunal Constitucional, no caso do Parlamento de Cataluia, entendeu que “...
as ditas dificultades non se presentan porque a limitacidon penal imposta non trata
de coartar o contido da mensaxe de protesta -o desacordo coa politica de gasto
pendente de aprobacién parlamentaria-, senén a forma exorbitante e intimidatoria
en que o ese desacordo se fixo visible, isto &, dificultando coa sta conduta o acceso
dos deputados 4 sede do Parlamento para que este puidese desenvolver normalmente
a sesién plenaria convocada e abordar a orde do dia programada, na cal figuraba o
debate sobre os orzamentos xerais da comunidade auténoma e, polo tanto, as deci-
sidéns anuais de gasto publico, a cuxos eventuais recortes orientara as suas protestas
a convocatoria da concentracion”°.

Os usos parlamentarios no lexislativo de Galicia en relacion coas potestades de
policia dos 6rganos reitores da Camara e co aseguramento da inviolabilidade da
sua sede foron sempre garantidores do exercicio dos dereitos fundamentais dos
parlamentarios, por suposto dentro da marxe imposta polo dereito parlamentario
autonomico (regulamento e demais normas aplicables)! e por iso pode afirmarse coa
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doutrina constitucional que desempefaron a stia funcion apropiada e “son eficaces
para a regulaciéon do modo de exercicio das prerrogativas parlamentarias, pero non
poden restrinxir o seu contido recofiecido na norma regulamentaria” (STC 57/2011,
do 3 de maio, FX 7, e 224/2016, FX 4), [STC 71/2017, do 5 de xufio, FX 5].

2.7 O artigo 12.4 do Estatuto de autonomia: o pluralismo
politico e os grupos parlamentarios

A afirmacién de que o sistema politico actual estd dominado polo papel dos partidos
politicos non € algo novidoso®2. Esta preponderancia partidaria, ademais de recofe-
cerse expresamente no artigo 6 da Constitucion, recibe no dmbito autondmico un
apoio claro coa inclusién no Estatuto de autonomia de Galicia da figura dos grupos
parlamentarios, que son con caracter xeral o reflexo lexislativo dos partidos politicos.
Deste xeito, o artigo 12.4 do Estatuto de autonomia fixou a reserva material ao
regulamento do Parlamento para a precision do nimero minimo de deputados para
a formacion do grupo, a intervencién dos grupos no procedemento lexislativo e as
funciéns da xunta de voceiros. Dunha forma especifica, o Estatuto, en proteccién
das minorias, estableceu que os grupos parlamentarios participaran en todas as
comisiéns en proporcion ao nimero dos seus membros. Esta idea estd na base das
decisiéns do Tribunal Constitucional que garanten os dereitos do grupo parlamen-
tario mixto e prohiben que se obvie a denominacion das forzas que o integran e, o
que é mais relevante, o dereito de participacion politica dos seus integrantes, sobre
todo cando os érganos reitores da CAmara mantiveron costumes parlamentarios
aperturistas en casos anteriores®®. Resulta relevante preguntarnos se esas garantias
dos dereitos das minorias, que tutela a xurisprudencia constitucional atendendo a
principios constitucionais basicos e analizando a practica parlamentaria, non seria
conveniente que se achasen no articulado da norma institucional basica da comu-
nidade auténoma para unha maior seguridade xuridica de todos os operadores
politicos de Galicia, especialmente cando o maximo intérprete da Constitucion
afirmou respecto do grupo mixto que “.. non poder incluir na denominacién deste
grupo parlamentario as siglas da formacién a que pertence a sta Unica integrante
dificulta a identificacién da orixe das iniciativas e actuaciéns que realice, en com-
paracion co resto dos grupos parlamentarios da Camara vasca, que dispofien dunha
denominacidn especifica pola que poden ser identificados con facilidade, xerandolle
un desigual tratamento no uso daquela denominacién, sen ningin fundamento
normativo e sen ningunha xustificaciéon que apoie aquela decision da Mesa”.
Nesta orde de cousas, a proxeccion do pluralismo ideoldxico e da liberdade de
configuracién partidaria en grupos parlamentarios ten o seu reflexo sobre as previ-
sions do artigo 12.1 do Estatuto de autonomia en relaciéon coa mesa como érgano
reitor do lexislativo. A propia composicién da mesa non recibe no noso Estatuto
un réxime semellante ao citado de participaciéon proporcional dos grupos nas
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comisions parlamentarias, e esta cuestion suscitou tamén o amparo constitucional
outorgado noutros ambitos como o da Asemblea de Madrid, onde se entendeu
razoable a necesidade do respecto da citada proporcionalidade atendendo & sua
normativa especifica. Unha concepciéon como a expresada fortalece o papel dos
partidos e debilita o dos deputados individuais 4 hora de votar a composicién dun
6rgano chamado a arbitrar o funcionamento diario do Parlamento. Por outro lado,
non cabe dubida de que pode tamén dificultar a gobernabilidade autondédmica, pois
non resulta estrano que, en supostos de gobernos de coalicién ou minoritarios con
apoios parlamentarios, a composicién da mesa sexa tida en conta para eventuais
pactos entre os partidos®*. Cabe concluir, polo tanto, que a solucién adoptada
polo noso vixente Estatuto de autonomia nesta cuestidén evita os problemas de
conciliaciéon que se producen noutros ordenamentos autonémicos entre a norma
institucional basica e o desenvolvemento da autonomia institucional da Camara a
través do seu regulamento parlamentario, e que conduciron 4 sempre indesexable
xudicializacién da vida parlamentaria.

Por outro lado, malia que, ainda na analise do ambito de admisibilidade da
actuacion dos 6rganos reitores das camaras, o Tribunal Constitucional decidiu®® que
vulneraba o dereito 4 representacién politica do grupo parlamentario recorrente a
decisién da Mesa do Parlamento de Cataluia pola que se acordou a utilizacién de
procedemento de votacion electrénica para a elecciéon dun senador autonémico
cuxa proposta lle correspondia ao grupo parlamentario que a impugnou mediante
recurso de amparo. Os recorrentes alegaron que, dadas “as circunstancias especi-
ficas do caso”, a utilizacion deste sistema de votacion, ao permitir votar en contra
do candidato proposto, podia bloquear a sta designacion. Por iso, aduciron que sé
a votacién por papeletas con inscricion do nome da persoa proposta teria garantido
o debido respecto ao dereito fundamental, e o maximo intérprete da Constitucion
entende que esa interpretacién é a mais conforme coa nosa norma fundacional.
Atopamonos de novo ante unha situacién que o costume parlamentario autonémico
en Galicia consolidou de xeito correcto e con pleno respecto aos dereitos de par-
ticipacion das persoas integrantes da Cadmara, posto que a votacién por papeletas
prevista no noso regulamento non permite, na configuraciéon dada pola Mesa da
Camara, a votacion contraria dos candidatos propostos de acordo co artigo 10.1.c)
do Estatuto, que obriga a representacién proporcional conforme a presenza dos
grupos parlamentarios no plenario.

3 CONCLUSIONS

O Estatuto de 1981 cumpriu un papel decisivo na moderna construcién do devir
social, econémico e cultural de Galicia. Os poderes publicos autonémicos, e sin-
gularmente o Parlamento a través das suas funciéns lexislativa, orzamentaria e
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de control, serviron & necesaria adaptacion do programa estatutario & realidade
histérica vivida durante estes 40 anos.

Resulta evidente que os cambios de todo tipo producidos sobre todo nos ulti-
mos anos polas profundas crises econémica e sanitaria vividas trouxeron consigo
unha xurisprudencia do Tribunal Constitucional que influiu notablemente sobre o
alcance de certas previsions da nosa norma institucional basica. Esta constatacion
debe levarnos a valorar en certas cuestidons a necesidade de estudo dun novo
bloque de constitucionalidade que asente a maior seguridade xuridica posible no
funcionamento das institucions autondémicas galegas e a sua relacién con outros
suxeitos constitucionais.

Recoflecendo o necesario consenso para abordar unha tarefa tan relevante des-
de os poderes publicos autondmicos, é esencial que o autogoberno e as garantias
de pluralismo e transparencia que se lograron continden a sda progresion, pois s6
asi se asegura o valor da xustiza no progreso econémico e social de Galicia. Neste
sentido, a garantia da efectividade dos dereitos dos cidadans, que é unha das tarefas
que o Estatuto de autonomia lles encomenda aos poderes publicos autonémicos,
constitle, ao meu xuizo, un norte inescusable que debe rexer o desenvolvemento
do autogoberno de Galicia e implicard profundas adaptaciéns normativas e insti-
tucionais no futuro. Para esta funcién estatutaria resulta de interese que a tarefa
do Tribunal Constitucional recupere a sensibilidade no exame do dereito propio
de Galicia para que as instituciéns do noso dereito civil especial poidan alcanzar
a dimension que o constituinte e o lexislador autor do Estatuto desexaron no seu
dia e mesmo o que o propio intérprete do bloque de constitucionalidade pareceu
recofiecer e veu a frustrar mais recentemente®.

O ambito da acciéon exterior autondmica, e mais concretamente a atinente &
Unién Europea, € unha das que mais carencias suscita na sta regulacion estatutaria
e mesmo na practica efectiva dos poderes publicos autondmicos. Por iso, cdmpre
que as relacions con organismos como o Comité das Rexions se fortalezan e que a
posicién exterior de Galicia se reforce mediante o consenso previo e a dacién de
contas posterior en sede parlamentaria.

Por ultimo, cabe valorar o reforzamento dos mecanismos de participacién cidada,
pois estes seguen sendo vistos pola doutrina®” como un dos principais problemas
democraticos no Estado autonémico e, a pesar dos avances producidos no ordena-
mento galego, non cabe dubida da sua posibilidade de mellora nunha lifa en que
afondou por exemplo a Unién Europea. Este labor débese levar a cabo tendo en
conta que os novos desenvolvementos técnicos relativos 4 imparable incorporacién
da intelixencia artificial aos poderes publicos exixen a slda valoracién con estrito
respecto dos dereitos fundamentais dos galegos e en particular a interdicién da
discriminacién®® entre os cidadans e os grupos nos cales se integran (art. 4.2 do
Estatuto de autonomia).
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NOTAS

1 Pode verse en Sarmiento Méndez, 2016: 165-178. Igualmente, en Fernandez Rodriguez, 2016b: 72.

2 Kroeger, 2022: 257.

3 Miguez Macho, 2016: 167-196.

4 Esther de Alba recorda que “o 3 de abril de 2006 se aprobaron as normas de funcionamento da Comision de estudo da reforma do
Estatuto de autonomia para Galicia e o 7 de abril o seu plan de traballo. A Comision suspendeu os seus traballos o0 29 de xaneiro de
2007 por causa das eleccions municipais que tiveron lugar en maio dese ano co acordo de continualos tras os ditos comicios. Malia
a boa disposicion inicial e a vontade de consenso expresada por todos os grupos, produciuse un fondo desencontro motivado, entre
outras causas, pola inclusion do termo nacion no preambulo do texto articulado da proposicion de lei por parte dos grupos Socialistas
de Galicia e Bloque Nacionalista Galego” (De Alba Bastarrechea, 2017: 943-958).
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5 Asi o recolle Nieto Montero, que cita a opinion de Ferreiro Lapatza e conclie: “Estas referencias estatutarias -como tamén pon de
manifesto este autor- vefien en realidade petrificar o sistema, e dificultan os cambios que se considere conveniente realizar no sistema
de financiamento das autonomias” (Nieto Montero, 1998: 35).

6 De Andrés Alonso, 2017. Desde unha perspectiva mais xeral, recalca o caracter esencial das garantias dos dereitos, Rozo Acufia, 2006:
305.

7 Pode celebrarse neste sentido a aprobacion da Lei 4/2022, do 29 de marzo, pola que se alza a suspension do funcionamento do Consello
Econ6mico e Social da Rioxa (BOR do 30 de marzo de 2022).

8 Niessen e Reuchamps, 2022: 135 e ss.

9 Nunha lifia postulada por certa doutrina con caracter estatal, “fortalecer a iniciativa lexislativa popular para que sexa obrigatorio
o debate e votacion da proposta presentada pola cidadania, limitar ao minimo as materias excluidas deste instituto constitucional
de participacion directa, asi como reducir o nimero de sinaturas (actualmente 500.000), ampliando o prazo para a sla entrega para
facelas mais factibles” (Gomez Puerto, 2022). Reflexiona sobre a influencia da acreditacion cibernética de sinaturas, tamén incorporada
en Galicia, Pacini, 2021: 942-945.

10 Manzella, 2020: 71.

11 Fernandez Rodriguez, 2016a: 44-74.

12 Aplntase que, “malia a intranscendencia practica da figura nas primeiras lexislaturas, o emprego da ILP se incrementou notablemente

nas ddas Gltimas décadas grazas principalmente ao impulso da sociedade civil organizada. Isto permitiu que ata trinta e cinco pro-

posicions de orixe popular se convertesen en lei nas asembleas autondmicas” (Fernandez Silva, 2021: 119).

Remschel e Kroeber, 2022: 276-295. En parecido sentido poden consultarse os traballos contidos en Puentes Cocifa e Quintia Pastrana,

2019.

Por exemplo, na Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia 257/2020 en relacion co acceso & documentacioén de deputados

autonomicos ou na do TS, Sala Terceira, do Contencioso-Administrativo, Seccion 4.2, S 167/2022, do 10 de febreiro de 2022, Rec. 681/2021

referida ao ambito local.

15 Arévalo Gutiérrez, 2021: 41.

16 Jerez Calderon, 2020: 534.

17 Almeida de Moraes e Marcondes Caldas, 2020: 340-352.

18 Afirma que “a regulacion no Estatuto de autonomia non parece xuridicamente necesaria, ao non se tratar dunha materia que, segundo

0 artigo 147.2 da Constitucion, quede dentro da reserva estatutaria e estar xa disciplinada nunha lei estatal de aplicacion directa” (Arce

Janariz, 2010: 71-100).

Sentenza 76/2021, do 15 de abril de 2021, recurso de amparo electoral 2117-2021, promovido polo Partido Popular, don Antonio Cantd

Garcia del Moral e don Agustin Conde Bajén, en relacion coa sentenza dun xulgado do contencioso-administrativo de Madrid que

declarou a inelixibilidade destes dltimos.

20 Dispoiible en: https://www.mptfp.gob.es/dam/es/portal/politica-territorial/local/sistema_de_informacion_local_-SIL/comision_de_

seguimiento_del_pacto_antitransfuguismo/comision_de_seguimiento_del_pacto_antitransfuguismo/Acuerdodel1denoviembrede2020.

pdf.

De xeito analogo enténdeo Flores Dominguez: “Os supostos de transfuguismo crearon en ocasions alarma social, habilmente potenciada

tamén polos partidos politicos para xustificar o incremento dos mecanismos de control sobre os representantes electos para reprimir

calquera disidencia, pero é necesario ponderar, xa que todo disidente non deberia ser considerado transfuga se a sdia actuacion non

provoca unha incidencia directa sobre a accion de goberno” (Flores Dominguez, 2022: 31-55).

Laura Baamonde Gomez defende que “a doutrina foi prolixa propondo solucions aos atrasos parlamentarios. A finalidade comiin é

atopar o mecanismo idoneo para alentar a actividade do Parlamento, recorrendo habitualmente ao establecemento de «sancions» de

tipo institucional que estimulen o lexislativo a renovar en prazo, cumprindo asi as siias obrigas constitucionais” (Baamonde Gomez,

2022: 71-93).

0 acordo da Xunta Electoral Central do 3 de xaneiro de 2020 diferenciaba tamén os dous efectos, cando afirmou que a Administracion

electoral debia circunscribirse a decidir «se a condena imposta ao sefior Torra i Pla integraba ou non un suposto de inelixibilidade

sobrevida e se iso determinaba a perda da condicion de deputado electo do Parlamento de Catalufa», pero non se con iso se pro-
ducia a perda da condicion de presidente da Generalitat a teor do artigo 67.2 EAC, «efecto que debera ser analizado polos drganos
competentes do Parlamento de Catalufia cando se lle comuni[que] a perda da condicion de deputado electo» (fundamento quinto,

consideracion sexta b).

24 Sentenza 66/2021, do 15 de marzo de 2021, recurso de amparo 980-2020, promovido por don Carlos Carrizosa Torres e outros deputados
do Grupo Parlamentario Ciutadans no Parlamento de Cataluiia en relacion con diversas resolucions e actos da Presidencia da Camara.

25 Fitsilis, 2021: 621-633.

26 Garrido Lopez, 2021: 139-173.

27 Lupo, 2020: 37 e ss.

28 Tratase dun exercicio que efectivamente pode modularse con motivo de situacions excepcionais, pero respectando a esencia da insti-
tucion representativa, como sinala para o caso canadense Rota, 2021: 3-8. En termos parecidos pode consultarse a mina colaboracion
Sarmiento Méndez, 2002: 87-140.

29 Afirma o Tribunal que: “Os criterios salientados son, segundo se puntualiza con detalle nas mencionadas sentenzas, semellantes aos
que se desprenden da xurisprudencia do Tribunal Europeo de Dereitos Humanos sobre o artigo 3 do Protocolo adicional niimero 1ao
CEDH, xurisprudencia que constitle relevante referencia hermenéutica para a determinacion do sentido e alcance dos dereitos que a
Constitucion recofece no seu artigo 10.2".

30 En palabras de Joan Ridao: “sitGia a cidadans e poderes publicos como centros de imputacién normativa” (Ridao, 2022: 14).

31 Por todo, Figueroa Laraudogoitia, 2016: 453.

32 Sentenza 115/2019, do 16 de outubro de 2019, recurso de amparo 3846-2018, promovido polos dezasete deputados do grupo parla-
mentario Socialistes i Units per Avancar, do Parlamento de Catalufia, en relacion coa cualificacion e admision a tramite pola Mesa da
Camara dunha “Mocion subseguinte a interpelacion ao Goberno sobre a normativa do Parlamento anulada e suspendida polo Tribunal
Constitucional”. Vulneracion do dereito ao exercicio das funcions representativas, en conexion co dereito dos cidadans a participacion
politica a través dos seus representantes: admision a tramite dunha iniciativa parlamentaria que reitera os obxectivos da resolucion
declarada inconstitucional e nula pola STC 259/2015, do 2 de decembro.

33 “O primeiro semestre de 2021 o Parlamento de Galicia recuperou finalmente unha actividade continuada cunha producion lexislativa
mais intensa que nos Gltimos anos. Algunhas das leis aprobadas tefien mencions a lingua, ainda que cun enfoque culturalista e con
pouca incidencia en sectores chave para un cambio significativo na perda de falantes” (Nogueira Lopez, 2021: 295-299).

34 De modo semellante pode citarse a STC 83/1986, do 26 de xufo, FX 3, respecto da interpretacion por drganos xudiciais de elementos
dos textos legais en dias linguas cooficiais, aplicando o artigo 3.1 CC.
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35 Recurso de inconstitucionalidade 4911-2020, interposto por mais de cincuenta deputados do Grupo Parlamentario Vox no Congreso
dos Deputados respecto do artigo 3 bis do Regulamento da Xunta Xeral do Principado de Asturias, na redaccion dada pola reforma
do 1 de xullo de 2020, que trata o réxime lingiiistico e a constitucionalidade do precepto que permite o uso do bable/asturiano nas
actuacions parlamentarias.

36 Sarmiento Méndez, 2019: 564.

37 Sentenza 183/2021, do 27 de outubro de 2021 (BOE n. 282, do 25 de novembro de 2021), recurso de inconstitucionalidade 5342-2020,
interposto por mais de cincuenta deputados do Grupo Parlamentario Vox do Congreso dos Deputados respecto de diversos preceptos
do Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que se declarou o estado de alarma para conter a propagacion de infeccions causadas
polo SARS-CoV-2; a Resolucion do 29 de outubro de 2020, do Congreso dos Deputados, pola que se ordena a publicacion do acordo
de autorizacion da prorroga do estado de alarma declarado polo citado real decreto, e o artigo 2, a disposicion transitoria Gnica e a
disposicion derradeira primeira (apartados un, dous e tres) distintos preceptos do Real decreto 956/2020, do 3 de novembro, polo que
se prorrogou o estado de alarma declarado polo Real decreto 926/2020.

38 Benedetti, 2022: 9-10.

39 Saenz Royo, 2022: 397.

40 Kolling, 2018: 13-42.

41 As dificultades do control constitucional polo Consello francés nestas materias foron desatacadas por Jensel-Monge e de Montis, 2021:
135 e ss.

42 “Asolucion a esta situacion pasa por buscar formulas pacificas, menos agresivas e respectuosas coa autonomia, tal como se fai respecto
dos municipios, e inspiradas no principio de lealdade institucional e confianza lexitima” (Carballeira Rivera, 2002: 9-36).

43 Asi o dispuxo a Sentenza 168/2021, do 05 de outubro de 2021 (BOE n. 268, do 09 de novembro de 2021), recurso de amparo 2109-2020,
promovido por Santiago Abascal Conde e outros cincuenta e un deputados do Grupo Parlamentario Vox no Congreso dos Deputados
respecto das resolucions da Mesa da Camara en que se acordaba a suspension do computo dos prazos regulamentarios desde a en-
trada en vigor do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, polo que foi declarado o estado de alarma para a xestion da crise sanitaria
ocasionada polo COVID-19. Na doutrina é de interese o traballo de Fernandez-Simon Bermejo, 2011: 33.

44 Como tiven ocasion de explicar en extenso en Sarmiento Méndez, 2020: 105.

45 Hall, 2021: 398 e ss.

46 Sentenza 137/2021, do 29 de xufio de 2021 (BOE n. 182, do 31 de xullo de 2021), recurso de amparo 202-2019, promovido por Txema Guijarro
Garcia e Sergio Pascual Pefa, voceiro e deputado do Grupo Parlamentario Confederal de Unidas Podemos-En Comid Podem-En Marea
do Congreso dos Deputados, respecto das resolucions da Mesa do Congreso sobre utilizacion das dependencias da Camara.

47 Conflito positivo de competencia 4709-2019, formulado polo Goberno vasco en relacion con diversos preceptos do Real decreto 130/2019,
do 8 de marzo, polo que se regula a base de datos nacional de subvencions e a publicidade das subvencions e demais axudas pablicas.

48 A STC do 11 de marzo de 2022 afirmou que “o principio de autonomia parlamentaria, recofiecido polo artigo 72.1 CE, se fundamenta
na necesidade de subtraer o Parlamento de posibles intromisions doutros poderes do Estado que poidan afectar ao desempefio das
funcions parlamentarias. Tratase dun mecanismo protector do 6rgano parlamentario, tradicional na nosa historia constitucional e
comin en dereito comparado, que non supon fuxida do dereito, senon a existencia dun dereito propio elaborado polas camaras, ou
adoptado mediante importacion selectiva ou remision a outras normas”.

49 (STC 90/1985, do 22 de xullo, FX 2; doutrina que reitera STC 23/1990, do 15 de febreiro, FX 4). Sentenza 133/2018, do 13 de decembro de

2018, recurso de amparo 4877-2017, promovido por don Dionisio Garcia Gomez fronte as conclusions do ditame da comision especial

creada nas Cortes Valencianas para a investigacion do accidente da lina 1 de Metrovalencia, producido o 3 de xullo de 2006. Analizase

avulneracion do dereito ao honor ante a actuacion da comision parlamentaria de investigacion que non preserva o dereito do inves-
tigado a ser considerado e tratado como non autor ou non participe en condutas ilicitas.

Sentenza 133/2021, do 24 de xufio de 2021, recursos de amparo 4037-2015 e 4098-2015 (acumulados), promovidos por dona Angela

Bergillos Alguacil e catro persoas mais respecto da sentenza da Sala do Penal do Tribunal Supremo que os condenou por un delito

contra as institucions do Estado.

Tratase, polo demais, de aspectos de suma actualidade tamén no ambito anglosaxdn, como indica Willis, 2021: 67 e ss.

Ripollés Montanés, 2014: 507.

Asi, aweb do TC informa 0 11/03/2022 de que “o TC estima o recurso de amparo de Vox e declara que a Mesa do Parlamento vasco vulne-

rou o seu dereito a participacion politica tanto na denominacion do Grupo Mixto como na limitacion das suas funcions parlamentarias.

En sesion celebrada o dia 13 de agosto de 2020, a Mesa do Parlamento acordou: (i) non acceder a proposta presentada pola deputada

de Vox, agora demandante de amparo, de cambio de denominacion do “Grupo Parlamentario Mixto” polo de “Grupo Parlamentario VOX”

ou “Grupo Parlamentario Mixto-VOX” (acordo 2020/2075); (i) aprobou a proposta doutros grupos da Camara pola que se establecen as
ordes do dia e os tempos de debate nas sesions plenarias (acordo 2020/2094), de tal maneira que ao Grupo Mixto lle corresponderia

a posibilidade de incluir unha iniciativa (proposicions de lei ou non de lei, mocions consecuencia de interpelacion) cada tres plenos

ordinarios, e limitase o tempo de intervencion nos debates a un terzo do previsto para o resto de grupos, podendo, finalmente, incluir

unha interpelacion e catro preguntas orais cada tres plenos de control ao Goberno; e (iii) pofier a disposicion do Grupo Mixto un

asistente (persoal técnico-administrativo) para o desenvolvemento das stas funcions parlamentarias (acordo 2020/2093)".

54 O Pleno do TC estimou 0 9/03/2022 o recurso de amparo promovido por Mas Madrid contra a decision da Mesa de idade de non incluir
o Grupo Parlamentario Mas Madrid na Mesa da Asemblea daquela comunidade autonoma. Declarou o Tribunal que foi vulnerado o
seu dereito a exercer as funcions representativas cos requisitos que sinalan as leis (art. 23.2 CE), en relacion co dereito dos cidadans
a participar nos asuntos publicos a través dos seus representantes.

55 Nunha sentenza dada a conecer o 6 de abril de 2022, da que foi relator o vicepresidente Juan Antonio Xiol, estimou o recurso de amparo
n. 3085-2019, abocado ao Pleno, interposto polo Grupo Parlamentario Socialistes i Units per Avangar do Parlamento de Catalufia.

56 Para un comentario do alcance da competencia civil previo ao pronunciamento do Tribunal, pode consultarse Iglesias Redondo, 1997:
239-242.

57 Duenas Castrillo, 2021: 52.

58 Asi o sinalou para o caso francés Auby, 2022.
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Resumo: Desde a adopcion do Estatuto de autonomia, a comunidade autonoma galega
afrontou a responsabilidade de trazar e desenvolver unha estratexia de accion exterior pro-
pia acorde cos seus intereses particulares, aproveitando todas as posibilidades minimas e
maximas de desenvolvemento da autonomia politica, malia as limitadas disposicions estatu-
tarias neste sentido. Esta accion exterior viuse potenciada pola dimension europea, atlantica
e transfronteiriza de Galicia. Neste contexto, as fases de desenvolvemento da accion exterior
de Galicia seguiron unha lina ascendente e ben definida. A consolidada xurisprudencia cons-
titucional e a nova lexislacion estatal sobre accion exterior do Estado e sobre tratados de 2014
veu avalar e xustificar un avance na dinamica planificadora da accion exterior da nosa comu-
nidade autonoma, constituindo a Lei 10/2021, reguladora da accion exterior e da cooperacion
para o desenvolvemento de Galicia, un paso significativo.

Palabras clave: Estatuto de autonomia, accion exterior do Estado, accion exterior das co-
munidades autonomas, cooperacion transfronteiriza, lusofonia.
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Resumen: Desde la adopcion del Estatuto de autonomia, la comunidad autonoma gallega ha
afrontado la responsabilidad de trazar y desarrollar una estrategia de accion exterior propia
acorde con sus intereses particulares, aprovechando todas las posibilidades minimas y maxi-
mas de desarrollo de la autonomia politica, pese a las limitadas disposiciones estatutarias
en este sentido. Esta accion exterior se ha visto potenciada por la dimension europea, atlan-
tica y transfronteriza de Galicia. En este contexto, las fases de desarrollo de la accion exterior
de Galicia han seguido una linea ascendente y bien definida. La consolidada jurisprudencia
constitucional y la nueva legislacion estatal sobre accion exterior del Estado y sobre tratados
de 2014 vino a avalar y justificar un avance en la dinamica planificadora de la accion exterior
de nuestra comunidad autonoma, constituyendo la Ley 10/2021, reguladora de la accion exte-
riory de la cooperacion para el desarrollo de Galicia, un paso significativo.

Palabras clave: Estatuto de autonomia, accion exterior del Estado, accion exterior de las
comunidades autonomas, cooperacion transfronteriza, lusofonia.

Abstract: Since the adoption of the Statute of Autonomy, the Galician Autonomous Communi-
ty has faced the responsibility of drawing up and developing its own external action strategy
in accordance with its interests, taking advantage of all the minimum and maximum possibi-
lities of developing political autonomy, despite the limited statutory provisions in this regard.
This external action has been enhanced by the European, Atlantic, and cross-border dimen-
sion of Galicia. In this context, the development phases of the Galician External Action have
followed an ascending and well-defined line. The consolidated constitutional jurisprudence
and the new state legislation on external action of the State and on treaties of 2014 came to
endorse and justify an advance in the planning dynamics of the external action of our Auto-
nomous Community, constituting the Law 10/2021, regulating the action external affairs and
cooperation for the development of Galicia a significant step.

Key words: Statute of autonomy, external action of the State, external action of the Autono-
mous Communities, cross-border cooperation, lusophony.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 A accion exterior de Galicia: balance dunha practica consolidada.
2.1 Proxeccion exterior europea e transfronteiriza. 2.2 Proxeccion exterior en América Latina.
3 Un novo marco regulador para a accion exterior de Galicia. 3.1 A revision estatutaria. 3.2 A
nova lexislacion estatal sobre accion exterior do Estado ou sobre tratados. 3.3 A Lei 10/2021
reguladora da accion exterior e da cooperacion para o desenvolvemento de Galicia. 4 A
xeito de conclusion. 5. Bibliografia.

1 INTRODUCION

Desde a adopcion do Estatuto de autonomia para Galicia o 6 de abril de 1981, transco-
rreron catro décadas ao longo das cales a comunidade auténoma galega desenvolveu
e acumulou unha intensa actividade exterior propia derivada tanto da sua participacion
nos mecanismos da Unién Europea como do exercicio das siias competencias materiais
no medio internacional?, malia non conter o Estatuto previsions amplas neste sentido
nin tampouco prosperar o proceso de revisiéon estatutaria emprendido polo Goberno
galego en 2006 para dotar a nosa comunidade auténoma das regras basicas arredor
das cales modular a sta actividade exterior2.

En plena eclosidn dos estatutos autondmicos asentados no titulo VIII da Constitucion
espafnola de 1978, a Asociacién Espafiola de Profesores de Dereito Internacional e
Relaciéns Internacionais reuniuse en Santiago de Compostela en xufio de 19812 para
reflexionar sobre as repercusions xuridico-politico-internacionais da autonomia na orde
internacional e europea e indagar sobre as vias por onde no dereito espafol seria posible
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canalizar unha participacion efectiva dos entes territoriais autonomos na xestacion e
conducién da accién internacional do Estado, adaptando asi o sistema das relacions
entre o dereito internacional e o dereito interno, & vez que se aseguraba unha accién
integrada, sen desfases ou disfunciéns dos distintos niveis de poder estatal no plano
das relaciéns internacionais®.

A partir deste momento, os profesores Manuel Pérez Gonzalez e Jorge Pueyo Losa
abriron unha lifa de investigacion na escola compostela & que nos fomos sumando
alguns dos seus discipulos co obxectivo de contribuir, a través do esforzo conxunto, a
enriquecer o acervo doutrinal nunha materia dindmica e que inclie unha diversidade
de aspectos onde as comunidades auténomas foron desenvolvendo, con distinto grao,
actuacions que supuxeron unha proxeccién exterior da sta actividade politica, sendo
a Comunidade Auténoma de Galicia unha das mais activas neste campo.

Vallan as consideraciéons precedentes como punto de partida xenérico deste traballo
cuxo obxectivo é achegar unha perspectiva xeral sobre o desenvolvemento da accién
exterior da Comunidade Auténoma de Galicia no 40 aniversario da adopcién do seu
Estatuto de autonomia.

2 AACCION EXTERIOR DE GALICIA: BALANCE
DUNHA PRACTICA CONSOLIDADA

Nun Estado de estrutura complexa como o noso, a determinacién das respecti-
vas capacidades dos distintos poderes, e da sUa necesaria interrelacién, na orde
das relaciéns internacionais foi unha cuestion dificil que progresivamente se foi
flexibilizando e acomodando & practica de feitos consumados desenvolvida polas
comunidades auténomas (en diante CC.AA.), e iso malia o receo mostrado ao
respecto polo Goberno central e os criterios tan rixidos mantidos polo Tribunal
Constitucional na interpretaciéon do artigo 149.1.3 da Constitucion en relacion
co contido da nocidn de “relacions internacionais”. A STC 165/1994, do 26 de
maio, pola que se resolvia o conflito positivo de competencias entre o Goberno
do Estado e o do Pais Vasco, supora unha flexibilizacion ao asumir en boa medida
as propostas que os internacionalistas vinamos defendendo desde a aprobacion
da Constituciéon. O Tribunal puntualizou que non cabia identificar toda actividade
de proxeccidn exterior coa materia «relaciéns internacionais» que a Constitucién
reserva & competencia estatal. Desde a posiciéon das CC. AA. vifiase asi consagrar
“a constitucionalidade daquela actividade autondmica no exterior en exercicio
das stias competencias, ou en defensa dos intereses que lle son propios, sempre e
cando non supofan nin a asuncién das funciéns reservadas aos suxeitos de dereito
internacional (tratados, representacion exterior e asuncion da responsabilidade
internacional) nin interferisen na direccién da politica exterior”.

Por outro lado, o Estatuto de Galicia, igual que outros estatutos de autonomia, s6
contifa disposiciéns moi limitadas sobre a capacidade de accion exterior da Xunta.
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Estas previsions no noso caso centrdbanse basicamente na posibilidade de solicitar ao
Goberno do Estado a celebracién de tratados internacionais que permitisen establecer
relaciéons culturais cos Estados en que mantefan particulares vinculos culturais ou
lingliisticos ou se asenten comunidades galegas.

Neste contexto, as fases de desenvolvemento da accién exterior de Galicia segui-
ron unha lina ascendente e ben definida. A comunidade auténoma galega comezou
a desenvolver unha accion exterior derivada da practica que, despois da Sentenza
137/1989, do 20 de xullo, sobre o conflito positivo de competencias en relacion co
comunicado de colaboracién subscrito entre o conselleiro de Ordenacién e Medio
Ambiente da Xunta de Galicia e a Direccion Xeral de Medio Ambiente do Goberno de
Dinamarca, non foi cuestionada®.

O contorno xeografico-rexional en que se sitla Galicia e as stUas caracteristicas
histéricas, culturais e socioeconédmicas marcaran a sua actividade exterior de seu.
A suUa condicion de rexion ribeird do Atlantico determina que esta actividade vena
condicionada pola dimensién atldntica, transcendida por un dobre eixe europeo e
americano, froito dos vinculos historicos, culturais e socioecondmicos que nos ligan
aos dous continentes’.

21 Proxeccion exterior europea e transfronteiriza

Ante todo, a vocacion europea de Galicia e a dindmica do proceso de integracion
europea favorecerd a proxeccion europea e transfronteiriza de Galicia®. Por unha
parte, no contexto europeo, esta buscard o seu protagonismo e participacién tanto a
nivel comunitario (por si mesma ou a través do Estado nos asuntos relacionados coa
UE mediante a Conferencia para Asuntos Relacionados coa Unién Europea e da rede
de conferencias sectoriais) como a través da sta participacion nos distintos organis-
mos europeos de cooperacion interrexional. Por outra, no contexto transfronteirizo
os intereses exteriores de Galicia centraranse no Norte de Portugal, co conseguinte
desenvolvemento dunha intensa cooperacion transfronteiriza entre a Comunidade
Auténoma de Galicia e a Comisién de Coordinacion e Desenvolvemento do Norte de
Portugal articulada a través da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal®.

A Unién Europea crea mecanismos que facilitaran a participacién dos entes in-
fraestatais no deseno das suas politicas, avalando con iso o recofiecemento da suUa
capacidade de accidn supraestatal. Asi, a comunidade auténoma galega contara con
representantes en instituciéns e érganos europeos.

Pero, sen dubida, 4 marxe da participacién de Galicia nos asuntos da Unién Europea,
as relacions multilaterais interrexionais e as relacions bilaterais con algunhas rexiéns
europeas converteranse nunha peza clave da accion exterior de Galicia. Asi, no marco
das primeiras, a comunidade autéonoma galega buscara singularizar os seus intereses
no dmbito das rexidns atlanticas, en particular no seo da Conferencia de Rexions
Periféricas e Maritimas, a Conferencia de Rexiéns do Sur da Europa Atlantica, a
Asociacién de Rexions Fronteirizas Europeas e a Asemblea de Rexiéns de Europa,
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entre outras asociacions rexionais. E, no concernente as relaciéns bilaterais, Galicia
mantera contactos coa Rexion dos Paises do Loira, a Rexidn de Bretafa, a Rexion de
Piemonte ou o Condado de Essex co fin de realizar actividades promocionais referidas
aintereses de tipo turistico, comercial ou cultural que nalglns casos derivaran ademais
na concertacion de instrumentos de colaboraciéon?.

Sera neste marco de contactos bilaterais onde as relacions de cooperacion transfron-
teiriza co Norte de Portugal ocupen un lugar preferente. Asi, o 31 de outubro de 1991,
os presidentes da Xunta de Galicia e da Comision de Coordinacion e Desenvolvemento
Rexional do Norte de Portugal, reunidos no Porto, asinaban o Acordo constitutivo da
Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal.

A partir deste momento, atopamonos cunha Comunidade de Traballo creada me-
diante un compromiso mutuo de caracter non normativo, de natureza estritamente
politica e caracter informal®'. Agora ben, a natureza politica e as limitaciéns derivadas
dela non lle impediron a este organismo cumprir coas finalidades de contribuir tanto
ao desenvolvemento das duas rexions fronteirizas nun marco de crecente interdepen-
dencia e solidariedade interrexional como & construcién europea.

O Acordo constitutivo da Comunidade de Traballo seria revisado oito anos des-
pois -0 19 de maio de 1999-, para modificar o seu artigo 3 relativo ao Consello da
Comunidade, co obxecto de integrar nel os representantes dos organismos que agrupan
entidades locais publicas do ambito territorial da Comunidade de Traballo. Iso supuxo
un paso adiante, ao posibilitar a participacion dos municipios situados nas areas de
fronteiras que asumian asi un papel mais activo na resolucién dos problemas comuns
que lles afectan??.

A institucionalizacion das relaciéns de cooperacién transfronteiriza entre Galicia e
o Norte de Portugal serviu de incentivo e modelo para impulsar outras iniciativas de
cooperacion transfronteiriza entre gobernos autonémicos e comisiéns de coordina-
cion portuguesas. Ademais, a accion de Galicia e o Norte de Portugal neste dmbito
contribuiu, en palabras de Brito, a acelerar o proceso de negociacién e de celebracién
do Tratado hispano-portugués sobre cooperacion transfronteiriza (en diante, Tratado
de Valencia)'®. Coa sta sinatura en 2002, vénse formalizar a cooperacién desenvolvida
entre as entidades espaiolas e as instancias vecifias4.

A entrada en vigor do Tratado de Valencia en 2004 supora a adaptacién de todos os
acordos e protocolos de cooperacion transfronteiriza existentes, mediante novos con-
venios de cooperacion?®®, entre eles o Acordo Constitutivo da Comunidade de Traballo
Galicia-Norte de Portugal®¢, que formalizara definitivamente as suias actividades como
organismo sen personalidade xuridica?’.

Ademais, o marco legal aprobado pola UE tras a adopciéon do Regulamento sobre
a Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial (AECT)®, e do Tratado de Lisboa de
2007, vai marcar un antes e un despois no ambito de cooperacién transfronteiriza??,
iniciando “unha tendencia rupturista-innovadora” dirixida a facilitar e fomentar a coo-
peracion territorial®®.
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Coa constitucion das AECT Galicia-Norte de Portugal (GNP-AECT) en 2008 e,
posteriormente, da AECT Eurocidade Chaves-Verin (2010) e a AECT Rio Mifio (2018),
supérase “a concepcion tradicional da cooperacién transfronteiriza e abrese unha nova
via cara 4 cooperacion territorial de dimensidn europea que amplia as posibilidades de
actuacién que ata agora tifian os entes territoriais e locais”?.

Este novo instrumento institucional concibido para salvar algunhas das dificultades
que afectaban & cooperacion transfronteiriza, ademais de achandar o camifo para unha
cooperacion de segunda xeracion??, contrible sen lugar a dubidas & articulacion da
Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal como espazo territorial fortemente competitivo,
que enmarca e acolle o conxunto da cooperacién transfronteiriza desenvolvida por
entidades publicas e privadas?.

A Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal impulsou outras férmulas innovadoras de
base local como as eurocidades, desenvolvidas entre os municipios galegos e portu-
gueses contiguos, co obxectivo de promover a converxencia institucional, econémica,
cultural e social, propiciando asi a utilizacién de servizos comins como instrumento
dinamizador da convivencia entre as poboaciéns fronteirizas. E o caso da Eurocidade
Verin-Chaves (2007) ou da Eurocidade Tui-Valenca (2013).

Atopamonos, polo tanto, ante un dos espazos transfronteirizos mais consolidados e
integrados de Europa onde o feito fronteirizo foi fundamental no contexto das rela-
cions con Portugal?4, e no que se desenvolveu ao longo dos anos un modelo xeral de
cooperacion caracterizado, en palabras de Brito, “pela voluntariede volitiva de participar
na construcad de um projecto de cooperacad, pelo didlogo horizontal entre as regioes,
pela busca das identidades e complementariedades econémicas, culturais a até mesmo
geo-ambientais, pela concertacad e coordenacad dos intereses comuns”?>.

2.2 Proxeccion exterior en Ameérica Latina

A dimensién atldntica de Galicia favorecera tamén a sta proxeccion exterior en América
Latina, convertendo a zona nun referente moi importante para a nosa comunidade.
“Os multiples intereses humanos, sociais culturais e econémicos que vinculan os nosos
cidadans coa outra costa do océano, xunto coas perspectivas econémicas da rexion, as
veces problematicas, pero en xeral valoradas como optimistas, xustifican a alta priori-
dade concedida pola Xunta de Galicia as actuacions institucionais e econémicas nesa
zona"%. De ai que a comunidade autonoma galega impulsase, de xeito notable, distin-
tas actividades de relevancia internacional en América Latina e, mais concretamente,
na area de Mercosur mediante a articulacién de diversas férmulas e instrumentos de
cooperacioén interrexional?.

A “base material, e practicamente exclusiva, sobre a que se baseou, inicialmente a
accion politica dirixida desde a Xunta cara a América Latina foron os vinculos entre o
pobo galego e as nacidns latinoamericanas?®.

Certamente, o fluxo da emigracién galega desde comezos do século XVIll ata media-
dos do XX vai xerar a existencia dunha comunidade nacional no estranxeiro -integrada
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plenamente nas sociedades receptoras- & que o Estatuto de autonomia para Galicia
vai recoiecer a sUa galeguidade entendida como “o dereito a colaborar e compartir a
vida social e cultural do pobo galego”. Ademais, as comunidades galegas asentadas
fora de Galicia tenderon & stia autoorganizacion, creando unha vasta rede de centros
galegos coa funcién de manter a sda identidade e cumprir funciéns asociativas, cultu-
rais, asistenciais e recreativas.

Ao anterior sumaranse novos factores que virdn favorecer e impulsar a accion exte-
rior de Galicia en América Latina, principalmente as relaciéns entre a Unién Europea e
Iberoamérica, con especial atenciéon ao Mercosur, e o interese de Espaia neste proceso
de integracién tendo en conta as suas privilexiadas relaciéns histéricas cos paises
membros do Mercosur, relaciéns que se veran realzadas co seu interese en impulsar e
consolidar a Comunidade Iberoamericana de Nacions®.

Nesta direccién, a Comunidade Auténoma de Galicia pord en marcha diversas
accidns de proxeccidn internacional con estados brasileiros e provincias arxentinas®?,
destacando de xeito particular as relaciéns multilaterais interrexionais entre Galicia,
Codesul-Crecenea Litoral e a Conferencia de Rexions Periféricas e Maritimas de Europa.
Sobre a base destas relacidons multilaterais durante os anos 1998 a 2000, as ditas
entidades subscribiron diversos instrumentos, entre outros, a Carta de Anhatomirim,
a Acta de Floriandpolis, a Acta de Porto Alegre ou a Acta de Murcia, con miras a iniciar
un proceso de cooperacion para a ampliacién das relaciéns nos dmbitos econdémico,
técnico, social, turistico, cultural e educativo. Para tal efecto, crean un Grupo de
Traballo Permanente composto por representantes de Codesul-Crecenea Litoral e
da Xunta de Galicia coa misién de establecer vinculos permanentes e efectivos entre
os estados e rexions integrantes nos dmbitos indicados para impulsar os procesos
de cooperacién e desenvolvemento no marco dos procesos de integracién da Unién
Europea e do Mercosur®?,

De especial interese resultan tamén a creacién de oficinas de enlace ante o Mercosur,
coa mision principal de servir de apoio aos intereses galegos, potenciando as relacions
institucionais, econémicas, sociais e culturais de Galicia co continente latinoamericano.
O seu maior valor reside en achegar entidades territoriais distintas dos Estados, pero
comprometidas co didlogo entre Europa e América Latina®.

3 UN NOVO MARCO REGULADOR PARA A
ACCION EXTERIOR DE GALICIA

31 Arevision estatutaria

No ano 2006 comeza un periodo de revisién estatutaria que se inicia coa reforma do
Estatuto de autonomia catalan e esténdese a outros estatutos como o da Comunidade
Valenciana, lllas Baleares, Andalucia, Aragén, Castela e Ledn e Estremadura, coa finalidade
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de consolidar e codificar a practica en accién exterior, desenvolvela de xeito pleno e
outorgarlle unha cobertura xuridica ampla.

Os novos estatutos de autonomia establecen unha clara distinciéon entre a accion
exterior propiamente dita (actividades realizadas directamente pola comunidade au-
ténoma e actividades reservadas ao Estado, pero nas que se lles permite 4s CC.AA.
Xa ter presenza directa, xa participar nas relacions internacionais do Estado) e a accion
no dmbito da UE. Esta distincién, como apuntou BUSTOS, “era urxente e estaba cla-
ramente establecida na xurisprudencia. Que os estatutos suplan a lagoa que supén a
ausencia de reforma constitucional neste punto debe ser benvido"34.

A xeneralizacion das reformas estatutarias tamén tivo eco en Galicia, onde o
Goberno bipartito da Xunta, tras iniciarse a VIl lexislatura do Parlamento de Galicia,
promoveu a reforma do Estatuto galego. Para tal efecto, creouse unha Comision de
Estudo para a Reforma do Estatuto de Autonomia, establecéndose no seu seo un
«relatorio conxunto paritario» encargado de elaborar a proposicion de lei de modi-
ficacion do Estatuto.

O novo Estatuto que resultara da reforma debia recofiecer, como sublifiou PUEYO
LOSA, a capacidade da Xunta para levar a cabo accions con proxeccién exterior,
consagrar o xa logrado e dotar Galicia dunha base xuridica que lle permitise seguir
ampliando a sta actividade internacional en cuestiéns tales como a participacion na
definicién e execucién da politica exterior do Estado, a formalizaciéon de acordos de
colaboracion con entes territoriais estranxeiros, a apertura de oficinas ou delegacions
no exterior, ou desenvolver a privilexiada relaciéon construida coa Rexion Norte de
Portugal®>.

Durante o proceso de reforma estatutaria, todas as propostas en materia de
accion exterior tiveron como referente, en todos os casos e en todas as forzas poli-
ticas, o tratamento dado a esta cuestion nos estatutos de autonomia xa aprobados
(Comunidade Valenciana e Cataluia) ou que se atopaban en fase avanzada de tramita-
cion parlamentaria (Andalucia, Aragén e Baleares), de maneira que os negociadores do
Relatorio aceptaron que o tratamento dado a esta cuestion no novo Estatuto galego
se desdobrase en dous apartados: un consagrado con caracter xeral & accién exterior
e outro dedicado & Unidn Europea, todo iso enmarcado nun capitulo xeral no que se
regulaban as relacions institucionais da comunidade auténoma.

Polo tanto, como sinala GARCIA PEREZ, a accién exterior da Comunidade Auténoma
de Galicia “non representou ningun papel significativo ao longo de todo o proceso de
discusién do novo Estatuto, nin foi obxecto de propostas especificas nin foi causa de
especial disenso entre as forzas politicas. Sinxelamente, non entrou a formar parte das
cuestions centrais obxecto de discusién, entre as que destacou, de xeito sobresainte,
a definicién identitaria de Galicia. Dentro desta atonia xeral, os negociadores politicos
limitaronse a trasladar o tratamento dado & accién exterior por aqueles estatutos xa
reformados ou en avanzado estado de reforma, tendo o de Cataluna como principal
referente”.
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3.2 Anova lexislacion estatal sobre accion
exterior do Estado e sobre tratados

A entrada en vigor da Lei 2/2014, da accion e do servizo exterior do Estado (en diante
LASEE)®’, e da Lei 25/2014, de tratados e outros acordos internacionais (en diante,
LTOAI)%8, configuran un novo marco lexislativo para responder & realidade actual dun
Estado descentralizado como o noso no que resulta necesario garantir o equilibrio
entre a competencia estatal para fixar a politica exterior e a accién exterior propia
despregada polas CC. AA. ao abeiro da Constitucion e dos seus respectivos estatutos
de autonomia.

Neste sentido, a LASEE arbitra distintos mecanismos por parte do Ministerio
de Asuntos Exteriores e de Cooperacién cuxo fin non é outro que a supervisién da
actividade exterior das CC.AA., sinalando que esta actividade debera respectar as
directrices que fixe o Goberno do Estado a través do deseno da Estratexia de Accién
Exterior. E a LTOAI, pola sua parte, nos termos fixados polo Tribunal Constitucional,
“aspira a establecer unicamente medidas de coordinacion da actividade das CC. AA. con
potencial efecto exterior para evitar consecuencias irreparables na axeitada execuciéon
da politica exterior por parte do Estado”’.

Non hai que silenciar, porén, que as duas leis, como pon de manifesto JANER TORRENS,
suscitaron a cuestion de “se o Estado, a través de duas leis ordinarias (que non forman
parte do bloque de constitucionalidade e que son inferiores aos estatutos de auto-
nomia) e dos instrumentos de coordinacion que estas prevén, non se esta inxerindo
e limitando, en consecuencia, a accion exterior das comunidades auténomas”#°. Non
obstante, segundo advirte o propio autor, o TC en distintas sentenzas entendeu que
o Estado, co fin de salvagardar a sia competencia exclusiva en materia de relacions
internacionais, pode “[...] establecer medidas que regulen e coordinen as actividades
con proxeccién exterior das comunidades auténomas para evitar ou remediar eventuais
prexuizos sobre a direccion e posta en execucion da politica exterior que, en exclusi-
va, corresponde as autoridades estatais”. A coordinacién “[...] ten como presuposto a
existencia de competencias autondmicas que deben ser coordinadas e que non deben
quedar baleiras de contido pola dita competencia estatal”. En definitiva, “o problema
reside en determinar ata que punto os instrumentos de coordinacién desefiados polo
Estado non poden supor un menoscabo importante dunha accién exterior autonémica
prevista nos estatutos de autonomia na cal non se prevén mecanismos de control por
parte do Estado™.

Neste punto, parece oportuno recordar as sentenzas do Tribunal Constitucional
85/2016, do 28 de abril, e 228/2016, do 22 de decembro respectivamente, que supofien
a introducion dunha serie de matices 4 xa consolidada xurisprudencia constitucional
relativa & competencia exclusiva do Estado en materia de relacions internacionais.
Nas duas sentenzas, o Tribunal Constitucional recofécelle ao Estado unha facultade
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de coordinacién da accion exterior das CC.AA., e parece reinterpretar o contido da
competencia exclusiva do Estado, dotandoo dunha maior proxeccion®?.

Nun contexto como o descrito, marcado polos desenvolvementos no plano lexis-
lativo e xurisprudencial, a Xunta de Galicia aprobou o Decreto 178/2015, co fin de
sistematizar, regular e coordinar a accién exterior da Comunidade Auténoma de Galicia
de conformidade coas obrigas derivadas da Constitucion espanola e do novo marco
normativo aprobado*’; e, posteriormente, en 2018, adoptou a Estratexia Galega de
Accidn Exterior post 2020 (en diante, EGAEX), que describe os principais obxectivos e
ambitos de actuacion para os proximos anos neste campo®4.

Este novo marco xuridico, como advirte a propia EGAEX, vén avalar e xustificar por si
mesmo que a Xunta de Galicia avance na dindmica planificadora da stia accién exterior,
co fin de superar e mellorar instrumentos previos, como o Libro branco de accién exterior
(2005); as 100 reflexions para unha Estratexia de Accion Exterior de Galicia (2007),
ou o documento Prioridades de Actuacion no Exterior (2010)*. No entanto, a EGAEX
peca dun contido excesivamente programatico. Quizais o seu trazo mais relevante, ao
noso modo de ver, sexa por en valor o “estreitamento do vinculo con Portugal e coa
comunidade luséfona de nacions”, e o papel da Eurorrexidon Galicia-Norte de Portugal
através das instituciéns que canalizan a cooperacion territorial e transfronteiriza neste
espazo diferencial da Peninsula Ibérica.

Concretamente, o artigo 31 do Decreto 178/2015, polo que se regula a accidén
exterior da Comunidade Auténoma de Galicia, establece que, de conformidade coa Lei
1/2014, para o aproveitamento da lingua portuguesa e os vinculos coa lusofonia, “a
Xunta de Galicia pora en marcha un programa especifico de fomento de intercambios
e estancias temporais de persoal empregado publico galego e portugués, en espe-
cial naquelas areas en que se considere mais urxente o establecemento dun maior
ou mais intenso nivel de cooperacién, coordinacién ou, mesmo, de integracién de
servizos publicos”, correspondendo & Agrupacion Europea de Cooperacion Territorial
GNP-AECT instrumentar “a cooperacion galaico-portuguesa no ambito da lusofonia
través de programas especificos, promovendo intercambios culturais, universitarios
e educativos entre actores e axentes destes dmbitos, portugueses, doutros paises
luséfonos e galegos”.

Pola stia banda, a EGAEX insiste na necesidade da consolidaciéon da Eurorrexién
e da stia proxeccion nos paises da lusofonia. A Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal
presenta unha tradicién histérica comin moi cimentada, cunha xeografia, cultura e
idioma similares, que favorecen o entendemento e a interrelacién das stas poboaciéns,
tanto polo seu peso socioecondmico e demografico conxuntos como pola sta afinidade
cultural, o seu dinamismo mercantil e a stia estrutura xuridico-institucional. E tamén
sublifia como a Lei 1/2014, para o aproveitamento da lingua portuguesa e vinculos coa
lusofonia, constitlie unha oportunidade sen precedentes para o impulso do intercam-
bio cultural, informativo, comercial e lingliistico & hora de posicionar Galicia e a lingua

92_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (xaneiro — xufio 2022) |



A accion exterior de Galicia tras corenta anos de Estatuto de autonomia

galega como plataforma de contacto entre as culturas hispana e lusa, entendidas as
dudas nun sentido amplo*.

Ao abeiro destes instrumentos, transcende a decidida vontade da Xunta de Galicia
de continuar avanzando no afondamento das stas relaciéns con Portugal. O noso vecifio
e a sUa lingua son a ponte para que Galicia poida impulsar e abrir vias de cooperacién
en ambitos de interese cos paises luséfonos*’. Ademais, neste camino de afondamento
dos vinculos con Portugal, un aspecto importante que compre destacar é a admisién
do Consello da Cultura Galega como observador consultivo*® da Comunidade dos Paises
en Lingua Portuguesa (CPLP)*, que tivo lugar en outubro de 2016, con ocasién da XI
Conferencia de Xefes de Estado e de Goberno da CPLP celebrada en Brasilia.

3.3 ALei10/2021 reguladora da accion exterior e da
cooperacion para o desenvolvemento de Galicia

Na sta reunién do 18 de xullo de 2019, o Consello da Xunta de Galicia acordou
autorizar o inicio da tramitacién do anteproxecto de Lei reguladora da accion exterior
e da cooperacién para o desenvolvemento de Galicia. O anteproxecto foi obxecto de
consulta publica previa entre o 8 e 0 28 de febreiro de 2019 no Portal de Transparencia
e Goberno aberto*®. Asi mesmo, en cumprimento do disposto no artigo 9 da Lei 1/2016,
do 18 de xaneiro, de transparencia e bo goberno, e durante o periodo comprendido
entre 0 26 de xullo e 0 15 de setembro de 2019 expuxose publicamente o texto integro
do anteproxecto de lei no mencionado portal®..

O 30 de xaneiro de 2020, a Secretaria Xeral Técnica da Conselleria de Presidencia,
Administracions Publicas e Xustiza emite informe favorable no que se considera que o
“Anteproxecto de lei reguladora da accion exterior e cooperacion ao desenvolvemento”
retine as condicions esenciais para a sua aplicacion e efectividade®2.

Finalmente, a Lei 10/2021, do 9 de marzo, reguladora da accién exterior e da coo-
peracion para o desenvolvemento de Galicia, seria aprobada polo Parlamento Galego
na suUa sesion plenaria do 23 de febreiro de 2021 por 41 votos a favor, 14 en contra
e 18 abstenciéns>.

A exposicién de motivos da lei xustifica a siia adopcién acorde cos cambios substan-
ciais no ordenamento xuridico espanol e a evolucién da xurisprudencia constitucional
en favor da asuncion da proxeccion exterior das CC.AA. A lei ten como fin regular a
accion exterior do sector publico autonémico féra do territorio nacional espaiol a través
dunha serie de obxectivos estratéxicos enunciados no artigo 4 da lei e asemade facilitar
a cooperacion entre todas as administracions publicas galegas e os axentes privados
galegos con presenza, proxeccion ou intereses no exterior. Ao mesmo tempo, a lei
incorpora tamén o réxime xuridico do sector publico autondmico en materia de coope-
racion para o desenvolvemento humano sostible e a solidariedade internacional.

A accion exterior prevista nesta lei, entendida como “o conxunto sistémico e inte-
grado das actuaciéns das administraciéns publicas galegas, tanto autonémicas como
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locais, institucionais e corporativas, e dos organismos, instituciéns e entidades delas
dependentes levadas a cabo no exterior, no exercicio das sUas respectivas compe-
tencias”, desenvolverase dentro da lealdade constitucional e o estrito respecto do
dereito da Uniéon e do dereito internacional, axustandose ao principio da unidade
de accion que inclie a alinacién coa Estratexia espanola de accién exterior e coa
direccion da politica internacional de Espaina. E iso porque a actuacion no exterior
das CC. AA. debe suxeitarse aos principios, directrices, fins e obxectivos da politica
exterior fixados polo Goberno, de conformidade co artigo 97 da Constitucién, asi
como a calquera outros derivados do exercicio da competencia exclusiva en materia
de relaciéns internacionais.

Esta lei vén recoller, asi, e completar os trazos esenciais da accién exterior de Galicia
durante catro décadas e debe ser valorada como un paso adiante, sobre todo en materia
de cooperacién para o desenvolvemento e a solidariedade internacionais. Con todo,
0 seu texto non esta exento de criticas e matizaciéns. Neste sentido, a lei presenta un
exceso regulatorio. Estd integrada por un total de 113 artigos, fronte aos 40 artigos
da lei catald 16/2014, do 4 de decembro, de accion exterior e de relaciéns coa Unidn
Europea; os 60 artigos da LASEE, ou os 53 da LTOAIl. Malia a relevancia que ten ou poida
chegar a ter a proxeccion exterior autondémica, advirtese unha considerable hipertrofia
regulatoria, que vai en contra da economia lexislativa e das orientaciéns sobre smart
regulation no dmbito internacional. De feito, como sublina PAZOS VIDAL, boa parte
do seu contido é de caracter programatico e recolle cuantitativamente o contido de
documentos planificadores de accidn exterior xa mencionados, ou simplemente regula
unha practica xa existente non prevista na norma®4.

A parte da desmesurada extensién da lei e a prol desa economia lexislativa -como
consta nas observacions que no seu dia formulamos na fase de envio de suxestions”,
do portal de Transparencia e Goberno aberto da Xunta de Galicia-, os seus titulos IV
(“Eurorrexién Galicia-Norte de Portugal e lusofonia”) e V (“Galicia en Europa”) debe-
rian refundirse nun so titulo, mais amplo, consagrado ao réxime de accién exterior no
ambito europeo e da lusofonia.

En relacion cos principios reitores que deben observarse no desenvolvemento e
execucion desta lei, considerados no artigo 3, teria sido desexable incorporar a pers-
pectiva de xénero>>, en consonancia coa Estratexia exterior espanola 2021-2024,
que presenta unha Espafa como referente de politica exterior feminista que busca
facer da igualdade de xénero unha regra interna da sta acciéon exterior, e das politicas
feministas un principio de actuacion®.

Respecto a obxectivos estratéxicos recollidos no artigo 4 da lei, caberia ter engadido
un obxectivo vinculado ao ensino e & universidade, un dos ambitos previstos, polo demais,
no titulo VII da lei consagrado &s acciéns sectoriais no exterior. O Sistema Universitario
de Galicia (SUG), como sublifia a EGAEX, debe ser o elemento fundamental da accion
exterior de Galicia, tanto pola imaxe que debe proxectar féra da comunidade auténoma
como pola conveniencia de aproveitar o investimento publico realizado neste eido.
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A EGAEX visualiza a cultura, a educacién, a transferencia de conecemento e a investi-
gacion como piares fundamentais para o progreso econdmico e social de Galicia e da
Eurorrexién nun mundo globalizado, sendo principalmente as institucions de educacion
superior galegas e portuguesas e os seus grupos de investigacion os chamados a asumir
un papel activo na sociedade do cofiecemento ao servizo da cidadania®’.

En relacion co titulo VI da lei (“Tratados e outros instrumentos e acordos inter-
nacionais”), ao noso modo de ver, teria resultado mais axeitado adaptarse na sua
estrutura -co fin de seguir unha sistematica xuridica- ao esquema establecido na
LTOAI, que, no capitulo relativo a participacién das CC. AA. na celebracion de tratados
internacionais, se refire 4 proposta de apertura de negociacions para a celebracién de
tratados que tefan por obxecto materias da siia competencia ou interese especifico
(art. 49), deber de informacion do Goberno as CC. AA. sobre os tratados que afecten
as stUias competencias ou intereses especificos (art. 50) e, por ultimo, & participacion
das CC. AA. na delegacién espaiola que negocie un tratado internacional que afecte
a materias da sUa competencia ou interese especifico, sendo necesario motivar a
decisidn que se adopte (art. 51). A lei galega prescinde desta sistematica e abre o seu
capitulo | (“Negociacién de tratados”) facendo referencia directa no seu artigo 41 a
participacion a instancia galega en delegacions espariolas no exterior e na negociacion
de tratados. Nunha lei tan prolixa na regulacion de aspectos secundarios, chama a
atencién que esta cuestién esencial se regule de xeito incompleto e sen remisién
directa ao marco lexislativo espanol. Cabe sublifar ademais que este titulo VI debe
preceder o titulo mais amplo consagrado ao réxime da accién exterior no ambito
europeo e da lusofonia antes proposto.

Polo que se refire ao estimulo da accién autondmica naqueles dmbitos que se
mencionan no titulo VII da lei, tanto a normativa autonémica sectorial existente
(galeguidade, economia, cultura, turismo, sanidade entre outras) como, sobre todo, a
planificacién estratéxica dos respectivos departamentos da Xunta de Galicia prevén
xa como elemento intrinseco ou medular a dimensién externa da actuacion, polo que
aregulacion da lei resulta redundante. Os contidos do titulo VII aparecen xa recollidos
e desenvolvidos na EGAEX.

A mestura do enfoque propio da planificacién estratéxica cunha aproximacion que
debe ter, pola contra, natureza lexislativa, alcance xeral e presentacion de durabilidade
conduce a resultados inadecuados. Deste xeito, obsérvanse no titulo VII da lei con-
sideracidons presentistas®®, tépicos de caracter politico®?, reiteracions de obxectivos
establecidos na normativa sectorial®®, ofrecementos de colaboracion institucional® ou
mesmo mostras relevantes de pensamento desiderativo®?. Ningunha destas cuestidons
teria que figurar nunha lei sobre accién exterior, xa que constitiien simples manifesta-
cions do evidente caracter transversal da accién exterior e, polo tanto, a sua regulacién
substantiva debe realizarse na lexislacidén sectorial existente, nas normas de desen-
volvemento adoptadas polos departamentos competentes da Xunta de Galicia ou ben
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nas directrices xerais que elaboren as sucesivas EGAEX. Por conseguinte, entendemos
que todo o titulo VIl da lei debeu ser suprimido.

Sobre as disposicions relativas a politica de cooperacion para o desenvolvemento,
cabe sinalar que a regulacién conxunta da accién exterior e da cooperacién para o
desenvolvemento constitle unha achega novidosa e positiva da lei que resulta cohe-
rente coa léxica interna dos ODS. O anteproxecto de lei presentaba unha insuficiente
articulacién dos dous ambitos. Asi, no titulo VIII enuncidbanse obxectivos, principios ou
suxeitos propios da politica de cooperacién que non aparecian relacionados de forma
expresa cos formulados no titulo preliminar para o conxunto da accién exterior. Pero
o certo é que houbo melloras no texto final da lei para intentar paliar esta debilidade,
tal como se desprende dos artigos 2. m), 3. k) ou 4. h).

Con todas as suas criticas, non podemos deixar de recoiecer que o texto da lei
galega incorporou finalmente melloras e algunhas das suxestiéons recollidas na fase de
alegacions formuladas no tramite parlamentario. No seu conxunto, a lei responde ao
desenvolvemento lexislativo en materia de accién exterior tanto a nivel estatal como
a nivel autonémico e resulta pertinente e necesaria para “resaltar o enfoque holistico,
polo cal se entende a accion exterior de Galicia como un fenédmeno colectivo que non
se limita ao propio Goberno, sendn que implica a toda a sociedade”®3.

4 A XEITO DE CONCLUSION

En definitiva, 4 vista do ata aqui exposto, constatamos como o desenvolvemento que
experimentou a accién exterior de Galicia nestes 40 anos est4 ligado de maneira in-
discutible ao seu Estatuto de autonomia e as instituciéns e valores que del se derivan.

A nosa comunidade auténoma afrontou a responsabilidade de trazar e desenvolver
unha estratexia de accion exterior propia, aproveitando todas as posibilidades minimas
e maximas de desenvolvemento da autonomia politica, levando a cabo actividades
convenientes para a defensa e promocién dos seus intereses particulares nun marco
de lealdade constitucional e acatamento do dereito internacional e europeo.

Esta accion exterior viuse potenciada pola dimensién europea, atlantica e transfron-
teiriza de Galicia que exixe por parte da nosa comunidade continuar desenvolvendo un
labor con proxeccion exterior cada vez mais amplo e intenso acorde cos seus intereses
estratéxicos. Esperemos que a nova estratexia galega de accion exterior para o periodo
2022-2026, que esta en preparacion, se configure como o instrumento que, en palabras
de GAMALLO ALLER, faga que buscar oportunidades de desenvolvemento féra das
nosas fronteiras non sexa xa unha alternativa, senén unha necesidade ineludible®.

Por outro lado, tamén resulta ineludible mellorar a interlocucién entre as admi-
nistraciéns central e autonémica, xa que o éxito da accion exterior, como recofnece a
Estratexia exterior 2021-2024, pasa polo fomento dun maior didlogo e coordinacién coas
comunidades auténomas e entidades locais cuxa actividade no exterior esta 4 alza. Isto,
sen dubida, fai necesario fortalecer os instrumentos existentes co establecemento de
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novos mecanismos de consulta regular que retinan o Ministerio de Asuntos Exteriores,
Unidén Europea e Cooperacion e os responsables autondmicos en materia de accion
exterior, sen excluir a especial atencién que, neste contexto, debe prestarse a coordi-
nacion das CC.AA. nos mecanismos de cooperacién transfronteiriza®.

De ai o relevante interese que tefien as relaciéns Galicia-Norte de Portugal, verte-
bradas arredor dunha Eurorrexion institucionalizada, con intensos fluxos econémicos e
comerciais e unha estreita colaboracidn politica, social, cultural e educativa, ademais de
se consideraren vitais para promover e potenciar a relacion estratéxica coa Republica
portuguesa. O valor e alcance desta relacién estratéxica galego-portuguesa achega
un plus ao excelente estado das relaciéns bilaterais entre Espana e Portugal, como o
evidencian os resultados alcanzados nos XXXI e XXXIl Cumios Hispano-Portugueses
-A Guarda (2020) e Trujillo (2021)- en ambitos de enorme transcendencia para Galicia
como son o da gobernanza transfronteiriza e o das relacions de vecifanza.

En canto 4 gobernanza transfronteiriza, a Declaracion Conxunta da Guarda® aprobou
unha Estratexia Comun de Desenvolvemento transfronteirizo (ECDT) que promove
a relacién bilateral hispano-lusa e a cooperacion transfronteiriza a un novo nivel. A
estratexia configlirase como “unha ferramenta flexible e aberta, fundamental para a
transformacion das rexiéns transfronteirizas nunha plataforma de desenvolvemento
conxunto con centralidade no mercado ibérico, que permita loitar contra a regresién
demografica e impulsar de xeito coordinado as oportunidades de crecemento econé-
mico, a xeracion de emprego e a mellora da calidade de vida das persoas que viven
aos dous lados da fronteira, nun marco de sustentabilidade e converxencia. A sUa
implementacién debe orientarse non sé por unha vertente de cooperacién bilateral,
sendn tamén por unha perspectiva europea que implique as instituciéns comunitarias
na procura de solucidéns conxuntas”¢’.

Pola sta banda, no que atinxe as relaciéns de vecifanza, destaca a sinatura, no
seo do XXXII Cumio celebrado en Trujillo, dun novo Tratado de Amizade e Cooperacién
gue, no mesmo espirito do asinado en 1977, “permite actualizar a rica e diversa estrutura
da relacion bilateral e reflectir unha relacién estratéxica e multidimensional”®.

Asi mesmo, os gobernos de Espaia e Portugal convifieron tamén en renovar outros
instrumentos xuridicos, en particular o Acordo Cultural de 1970, tendo en conta a
importancia das relacidns bilaterais no eido da cultura’, o que sen dubida redun-
dara en beneficio das relaciéons culturais entre Galicia e Portugal. Neste sentido, xa
tivemos a oportunidade de indicar que, “ainda que a denominada Lei Paz Andrade,
igual que outras iniciativas similares adoptadas en comunidades auténomas frontei-
rizas, engaden un valor per se como acicate para o impulso das relacidns culturais
con Portugal, non obstante, no ambito especifico da cooperacion transfronteiriza e
territorial en materia cultural e educativa, e mais ala das actividades de cooperacién
que neste terreo vefien desenvolvendo distintos organismos e instituciéns publicas
e privadas, seria conveniente a conclusién dun novo tratado cultural entre Espana
e Portugal””®, en cuxo proceso de celebracién naturalmente debe participar a nosa
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comunidade auténoma nos termos previstos no titulo V da Lei 25/2014, de tratados
e outros acordos internacionais’*.

Os dous paises ibéricos, co apoio e achega das suas entidades e colectividades fron-
teirizas, “construiron unha inmellorable relacién bilateral que constitie un patrimonio
compartido que debemos esforzarnos en conservar. Europa transformou as nosas
relacions de vecinanza ata alcanzar un grao de integracién do que, posiblemente, non
haxa retorno””2. E, singularmente, Galicia e o Norte de Portugal contribuiron & cons-
trucién desa realidade ao longo destes 40 anos de vixencia do Estatuto galego.
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NOTAS

Sobre o particular, ver Pueyo Losa, 1994: 9-46; Pueyo Losa, 1995: 161-200; Pueyo Losa, 1997: 199-258.

Vid. Garcia Pérez, 2009: 263-283.

Cancela Outeda, 1982.

Vid. Pérez Gonzalez, 1982:7 e 8.

Bustos Gisbert, 2013: 73.

Un comentario da sentenza en Pérez Gonzalez, 1994: 849 e ss.

Pueyo Losa, 1994: 12. Pueyo Losa, 1997: 206.

Neste sentido, Fraga Iribarne sublinaba que «Galicia se presenta como unha rexion europea, avalada por dias realidades historicas,
ben diferentes pero que deixaron a siia pegada imborrable na nosa pasada e recente historia. Dun lado, e como feito cultural de gran
dimension, o Camifio de Santiago foi ao longo de moitos séculos un lugar de encontro entre xentes e costumes de diversos territorios
europeos, tendo como simbolo a peregrinacion a Santiago, que foi e é en definitiva hoxe o Camifio de Europa. Doutro lado, o fendmeno
da inmigracion, de efectos mais traumaticos, a través do cal miles de galegos achegaron o seu traballo na construcion do que moitos
paises de Europa presentan actualmente» (Fraga Iribarne, 1991: 9).

9 Unha analise da Comunidade de Traballo Galicia-Rexion Norte de Portugal, en Braga da Cruz, 1992: 13-29. Brito, 2007: 293-306; Brito,
2010: 21-32. Ponte Iglesias, 1993a: 161-196. Ponte Iglesias, 1993b: 568-570. Ponte Iglesias, 1997: 259-291. Ponte Iglesias, 2001: 23-35. Pueyo
Losa, 2002: 21-49.

Entre outros: Protocolo de Colaboracion coa Rexion dos Paises do Loira do 14 de marzo de 1991; Protocolo de Colaboracion coa Rexion
de Bretana de 1992; e Protocolo de Colaboracion coa Rexion de Piemonte do 3 de decembro de 1993.

A creacion da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal non se realizou por medio da adopcion dos instrumentos de coope-
racion aos que se refire o Convenio-marco europeo sobre a cooperacion transfronteiriza entre colectividades territoriais, do 21 de maio
de 1980, xa que no momento da adopcion do acordo constitutivo da Comunidade de Traballo, Espaiia e Portugal ainda non asinaran un
tratado internacional especifico tal como exixia a declaracion espanola que acompaiou a ratificacion do mencionado convenio-marco
europeo; e tampouco existia no dereito espanol nin no portugués unha especifica lexislacion interna na materia.

Iso permitiu incorporar a estrutura da Comunidade de Traballo Galicia-Norte de Portugal catro comunidades territoriais de coope-
racion constituidas durante os anos 1999 e 2002: Comunidade Territorial de Cooperacion do Val do Limia, Comunidade Territorial de
Cooperacion do Val do Mino, Comunidade Territorial de Cooperacion do Val do Tamega e Comunidade Territorial do Val do Cavado, das
que forman parte tamén as camaras municipais portuguesas e as deputacions e concellos das provincias de Ourense e Pontevedra.
Asi mesmo, o 28 de xuno de 2000, integrouse o Eixe Atlantico a estrutura da Comunidade de Traballo, como membro de pleno dereito.
13 Brito, 2007: 296.

14 A sia entrada en vigor ten lugar o 30 de xaneiro de 2004, BOE n. 219, do 12 de setembro de 2003.
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15 O seu artigo 13.1 dispon que este se aplicara aos convenios de cooperacion transfronteiriza subscritos polas instancias e entidades
territoriais con anterioridade a sGa entrada vigor, debendo adaptarse os ditos instrumentos as disposicions deste tratado no prazo
de cinco anos a partir da data de entrada.

16 A este simanse outros acordos constitutivos das comunidades territoriais de cooperacion xa mencionadas en supra nota 13.

17 A preparacion do Proxecto de adaptacion do Convenio de cooperacion transfronteiriza entre a Comision de Coordinacion e Desenvol-
vemento Rexional do Norte de Portugal e a Comunidade Autonoma de Galicia, conforme as obrigas derivadas do Tratado hispano-por-
tugués de cooperacion transfronteiriza de 2002, foinos encomendado aos profesores Jorge Pueyo Losa, Wladimir Brito, Nuno Venade
e a esta autora. Os seus resultados recollense en Pueyo Losa, Ponte Iglesias, Brito e Venade, 2004.

18 Regulamento (CE) N. 1082/2006 do Parlamento Europeo e do Consello, do 5 de xullo de 2006, sobre a Agrupacion Europea de Coope-
racion Territorial (AECT), DOUE L 210 do 31 de xullo de 2006.

19 Hrrero de la Fuente, 2010: 15.

20 Calderdn, 2017: 89 e 90.

21 Garcia Pérez, 2013: 480.

22 Cancela Outeda, 2010: 155.

23 Agora ben, como xa deixamos constancia noutro traballo, a consolidacion do espazo transfronteirizo Galicia-Norte de Portugal como
un espazo “eurorrexional” -conforme a terminoloxia acunada polo Consello de Europa- non supon, ao noso xuizo, a creacion dunha
categoria xuridica. Precisamente, o seu alto grao de “indefinicion” e “indeterminacion” serve para amalgamar unha complexa rede de
instrumentos aos que as rexions fronteirizas recorren para satisfacer os seus intereses de cooperacion transfronteiriza, tal como o
demostra a propia practica europea, pola via do crecente nimero de estruturas de cooperacion transfronteiriza que se foron articulan-
do, sobre todo desde a década dos 90 baixo o rotulo de “Eurorrexions” e nas que se esconden moi variadas formulas de cooperacion
(Pueyo Losa e Ponte Iglesias, 2007: 261-262).

24 Ponte Iglesias, 2020: 1163-1181.

25 Brito, 2007: 295.

26 Viqueira e Rios, 2002: 149. Ver, asi mesmo, Freres, Saenz e Viqueira, 1997: 126.

27 Ponte Iglesias, 2005: 335-356.

28 Garcia Pérez, 1998: 77.

29 Artigo 7 do Estatuto. Ademais, o artigo 35 do mesmo Estatuto, como xa sinalamos, dispon que a comunidade autonoma galega podera
solicitar do Goberno da nacion a celebracion de tratados que permitan o establecemento de relacions culturais cos Estados nos que
mantefa particulares vinculos culturais ou lingiiisticos.

30 Ponte Iglesias, 2005: 342-345.

31 Accions que derivaron na concertacion de diversos acordos complementarios de cooperacion, cartas de intencions e protocolos de
irmandade. Sobre o particular, ver Ponte Iglesias, 2005: 346-348.

32 Ponte Iglesias, 2005: 348-350.

33 Ponte Iglesias, 2005: 350-352.

34 Bustos Gisbert, 2013: 75.

35 Pueyo Losa, 2006.

36 Garcia Pérez, 2008: 70.

37 Un exame en Garcia Pérez, 2014 (consultado o 9 de maio de 2022).

38 Un exame pormenorizado da Lei 25/2014 en Andrés Saenz de Santamaria, Diez-Hochleitner Rodriguez, e Martin e Pérez de Nanclares,
2015.

39 Martin e Pérez de Nanclares, 2015: 26.

40 Janer Torrens, 2017: 21.

41 Janer Torrens, 2017: 21.

42 Janer Torrens, 2017: 16.

43 DOG n.2 233, do 7 de decembro de 2015.

44 Esta estratexia foi cualificada por Méndez Romeu como un “documento descritivo” que suxire de entrada dias consideracions. Por
un lado, a desmesurada extension do informe en relacion con documentos anteriores. Por outro, a evidencia de que nos atopamos
ante un instrumento de sintese, procedente de distintas fontes xustapostas. En suma, para este autor, a EGAEX non representa un
documento de estratexia Gtil para un futuro baseado en lifas de forza identificables (Méndez Romeu, 2018: 21, 22 e 24). Na mesma lifia,
Rios cualifican a EGAEX como unha proposta xenerosa en extension pero que peca dunha vision continuista e escasamente innovadora
(Rios, 2018: 34).

45 Estratexia Galega de Accion Exterior. Horizonte post 2020, Xunta de Galicia, 2018, p. 29, paragrafo 45. Hai que sublifar que outras comu-
nidades autonomas adoptaron tamén estratexias de accion exterior. E o caso do Pais Vasco (“Estratexia marco de internacionalizacion
2020") ou de Catalufia (“Plan de Accidn Exterior 2010-2015” e outro para o periodo 2015-2018 baixo o titulo “Compromiso de Catalufia
co multilateralismo”, este Gltimo suspendido polo Tribunal Constitucional.

46 Para tal fin, a Xunta de Galicia puxo en marcha o buscador Paz Andrade (http://exportarengalego.gal), co fin de facilitar a xestion da
informacion necesaria para interactuar con todos os paises da lusofonia, xa que a lingua galega constitie un instrumento de interna-
cionalizacion e unha vantaxe competitiva nun mercado de mais de 200 millons de potenciais clientes nos paises lusofonos.

47 Ver Ponte Iglesias, 2020: 1179-1180. Guerra Wesly, 2022 (consultado o 9 de maio de 2022).

48 O Regulamento de Observadores Consultivos da CPLP foi aprobado en 2009 e modificado en 2016. A colaboracion entre a CPLP e os
Observadores Consultivos abrangue, ademais da promocion e difusion da lingua portuguesa, todos os ambitos nos que a comunidade
desenvolve actividades especificas. Esta cooperacion pode revestir diversas formas: a asociacion para a implementacion e cofinan-
ciamento de proxectos, programas e accions no ambito da CPLP; intercambio de informacions, entre outras.

Os dereitos e deberes dos observadores aparecen regulados nos artigos 12 e 13 do regulamento. Entre os dereitos recollense: o acceso
as decisions tomadas na Conferencia de Xefes de Estado e de Goberno e no Consello de Ministros da CPLP; a condicion preferencial
como socios institucionais nas iniciativas promovidas pola CPLP; e a posibilidade de asistir as reunions técnicas mediante convite.

49 A CPLP, creada o 17 de xullo de 1996, esta integrada por nove Estados membros de diferentes continentes cuns intereses e valores
compartidos que transcenden a distancia xeografica e 200 millons de persoas que comparten un idioma comin. Goza de personali-
dade xuridica e esta dotada de autonomia financeira. Entre os seus obxectivos xerais destacan: a concertacion politica-diplomatica
entre os seus membros co fin de reforzar a slia presenza no escenario internacional; a cooperacion en todos os ambitos, incluidos
a educacion, ciencia e tecnoloxia, cultura, deporte e comunicacion social, satide, agricultura, Administracion publica, xustiza, ou a
seguridade pablica; a realizacion de proxectos de promocion e difusion da lingua portuguesa. A Secretaria Executiva da Comunidade
ten a siia sede en Lisboa.
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0 17 de xullo de 2021, con ocasion do Cumio da Organizacion realizado en Luanda, no ano en que a CPLP celebraba o 25 aniversario da
sia creacion, a Conferencia de Xefes de Estado e de Goberno da CPLP aprobou o ingreso de Espana como Estado Observador Asociado.
Compre destacar, ademais, o apoio que a Comunidade Autonoma de Galicia deu a candidatura de Espaia.

50 A partir desta difusion, presentaronse suxestions por parte da Axencia Galega de Innovacion (GAIN), o Fondo Galego de Cooperacion

e Solidariedade, o Instituto Galego de Analise e Documentacion Internacional (IGADI) e a Coordinadora galega de ONG para o desen-

volvemento.

Tras este tramite, recibironse alegacions por parte das consellerias de Cultura e Turismo, Sanidade (a través do Sergas), Facenda (a

través da Atriga), a Presidencia da Xunta de Galicia (a través da Amtega), a Direccion Xeral de Avaliacion e Reforma Administrativa e

a Secretaria Xeral da Igualdade. Tamén da Coordinadora Galega de ONG para o Desenvolvemento, o Fondo Galego de Cooperacion e

Solidariedade; a empresa ICARTO, a Fegamp, o Instituto Galego de Analise e Documentacion Internacional (IGADI) e o Grupo de Estudos

Internacionais da USC (Gresin).

Informe de legalidade sobre o anteproxecto de lei reguladora da accion exterior e cooperacion ao desenvolvemento de Galicia, Secretaria

Xeral Técnica, Xunta de Galicia. Acceso en: https://ficheiros-web.xunta.gal/transparencia/normativa-tramitacion/informes_legalidade/

cpapx/CPAPX-IL-lei-accion-exterior-cas.pdf (consultado o 9 de maio de 2022).

Votou en contra o Partido dos Socialistas de Galicia (PSdeG) e abstivose o Bloque Nacionalista Galego (BNG). Os dous grupos presen-

taron emendas a totalidade que foron rexeitadas por 33 votos a favor, 40 en contra e ningunha abstencion. O texto das emendas pode

consultarse no Boletin Oficial do Parlamento de Galicia, X lexislatura, n. 39, do 2 de novembro de 2020.

Pazos Vidal, 2021 b (consultado o0 9 de maio de 2022).

Asi o fai o artigo 3 apartado K de Lei catala 16/2014, do 4 de decembro, de accion exterior e de relacions coa Union Europea.

Estratexia de Accion Exterior 2021-2024, Goberno de Espafa, 2021. Dispoiiible en: https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/

resumenes/Documents/2021/270421-estrategia_de_accion_exterior_2021-2024.pdf (consultado o 9 de maio de 2022).

Neste sentido, o Instituto Galego de Analise e Documentacion Internacional (IGADI), nun escrito presentado o 17 de novembro de 2020,

deixaba constancia da necesidade de engadir un obxectivo estratéxico, no artigo 4. “k) Fortalecemento das asociacions de estudos

internacionais de Galicia e da capacidade de diagnose, estratexia e pensamento exterior da accion exterior galega”. Disponible en:
http://www.es.parlamentodegalicia.es/ParticipacionCidada/LexislaConNos/1104/proxecto-de-lei-reguladora-da-accion-exterior-e-coo-

peracion-para-o-desenvolvemento-de-galicia (consultado o 9 de maio de 2022).

A este respecto, cabe recordar que dentro da Eurorrexion Galicia-Norte de Portugal foron xurdindo iniciativas como o Centro de Estudos

Eurorrexionais (2004), constituido polas Universidades de Tras-os-Montes e Alto Douro, Minho e Porto, xunto coas universidades da

Coruna, Santiago de Compostela e Vigo, coa finalidade de reforzar as relacions entre os centros de ensino superior de Galicia e o Norte

de Portugal, buscando sinerxias e complementariedades nos ambitos académicos e investigadores da Eurorrexion; ou a Asociacion

do Val do Mifio Transfronteirizo-Unimifio (2006), organismo de cooperacion transfronteiriza con personalidade xuridica creado baixo

a forma de Associagao de Direito Piblico, que desenvolve a sia actividade no campo das obras piblicas, a xestion de equipamentos

sociais (culturais, deportivos, recreativos, artisticos), a xestion de servizos piblicos comiins ou de interese comUn, e candidaturas a

programas ou instrumentos comunitarios.

Asi mesmo, dentro da macrorrexion Rexions do Suroeste Europeo (RESOE), Galicia lidera o Grupo de Traballo de Educaci6n Cultura e

1+D+i, contando coa colaboracion da Conferencia de Reitores das Universidades do Suroeste Europeo (CRUSOE).

58 “.. 0 Consello da Xunta de Galicia examinara o estudo «Doing business» do Banco Mundial” (art. 63.1 da lei). Compre sublifiar que, ainda
que o informe desta institucion se publique desde o ano 2003, non deberia aparecer expresamente citado como tal nunha norma de
rango legal.

59 Entre outros exemplos: “Para mellorar o aproveitamento das vantaxes do mercado interior europeo, o sector publico autonomico
tomara en consideracion as mellores practicas avaladas pola direccion xeral competente da Comision Europea” (art. 611 da lei); ou “A
Administracion autonomica promovera a diversificacion internacional do comercio exterior desenvolvido polas empresas situadas en
Galicia” (art. 62.1 da lei).

60 “A Administracion autonomica promovera Galicia como polo de excelencia cientifica e tecnoloxica, tanto no conecemento e a investiga-

cién como na innovacion e a capacidade innovadora da slia economia” (art. 66.1 da lei); “O ensino galego marca como obxectivo propio

alcanzar os indicadores de calidade establecidos pola Union Europea e conseguidos polos Estados mais avanzados neste campo” (art.

69.1 da lei); “A Xunta de Galicia primara no financiamento universitario o crecemento na internacionalizacion das universidades publicas

do Sistema Universitario Galego conforme os indicadores recomendados pola Union Europea” (art. 70.1 da lei); “A accidn exterior en

materia de turismo orientarase a promocion da imaxe marca-pais de Galicia como destino turistico, con especial atencion a posta en
valor dos camifios de Santiago...” (art. 74 da lei).

“0 6rgano de direccion da Administracion autondmica que teha encomendada a responsabilidade de efectuar a planificacion economica

podera reclamar a cooperacion do 6rgano de direccion da Administracion autonomica responsable de velar polo desenvolvemento e

execucion da Estratexia galega de accion exterior e da Fundacion Galicia Europa no ambito da informacion, os estudos e a lexislacion,

de nivel comunitario ou internacional” (art. 57 da lei).

62 “Cando os obstaculos ou atrasos aos investimentos de capital foraneo procedan doutras administracions galegas, a Xunta de Galicia
promovera as modificacions indispensables para situar Galicia no chanzo superior das administracions mais eficientes en tempo e
custos do ambito da Union Europea” (art. 63.2 da lei) ou o artigo 68 da Lei sobre estratexia de especializacion intelixente.

63 Pazos Vidal, 2021a (consultado o0 9 de maio de 2022).

64 Intervencion do director xeral de Relacions Exteriores e coa Union Europea, Sr. Jesis Gamallo Aller, na reunion do Consello de Accion
Exterior (CAEX) celebrada o 14 de decembro de 2021. Dispoiiible en: https://www.xunta.gal/notas-de-prensa/-/nova/64553/consejo-ac-
cion-exterior-galicia-comienza-preparacion-nueva-estrategia-gallega (consultado o 9 de maio de 2022).

65 Estratexia de Accion Exterior 2021-2024, Goberno de Espana, 2021, p. 95. Dispofiible en: https://www.lamoncloa.gob.es/consejodemi-
nistros/resumenes/Documents/2021/270421-estrategia_de_accion_exterior_2021-2024.pdf.

66 Declaracion Conxunta do XXXIl Cumio Hispano-Portugués do 10 de outubro de 2020. Dispofiible en: https://www.lamoncloa.gob.es/
presidente/actividades/Documents/2021/281021-DeclaracionConjuntaCumbreHispanoPortuguesa.pdf.

67 Dispoiiible en: https://www.miteco.gob.es/es/retodemografico/temas/documentoecdt_es_finalseptiembre2020_tcm30-517763.pdf
(consultado o 9 de maio de 2022).

68 Declaracion Conxunta do XXXII Cumio Hispano-Portugués do 28 de outubro de 2021. Dispoiiible en: https://www.lamoncloa.gob.es/
presidente/actividades/Documents/2021/281021-DeclaracionConjuntaCumbreHispanoPortuguesa.pdf (consultado o 9 de maio de 2022).
0 artigo 18 do novo tratado establece que “este tratado non afectara a vixencia dos convenios bilaterais concluidos anteriormente
entre as partes, tales como o Tratado de Amizade e Cooperacion entre Portugal e Espaiia, feito en Madrid o 22 de novembro de 1977, o
Convenio de Valencia sobre cooperacion transfronteiriza entre instancias e entidades territoriais, asinado en Valencia o 3 de outubro
de 2002, ou o Convenio de Albufeira sobre cooperacion para a proteccion e aproveitamento sostible das augas das cuncas hidrograficas
hispano-portuguesas e o protocolo adicional, asinados en Albufeira o0 30 de novembro de 1998. 2. As partes poderan establecer, cando
o consideren necesario, instrumentos adicionais, de caracter complementario, en todos os ambitos comprendidos no presente tratado”
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Dispofiible en: https://www.exteriores.gob.es/Embajadas/lisboa/es/Comunicacion/Noticias/Paginas/Articulos/20211029_NOT1.aspx
(consultado o0 9 de maio de 2022).
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Resumo: Analizanse, desde o punto de vista da eleccion racional, os posibles cursos de deci-
sion aos que se enfronta un votante rural e un urbano cando actian movidos exclusivamente
polo seu propio interese. Para iso, en primeiro lugar, diferénciase entre o que se denominou
o0 elector e o cliente. O primeiro actuaria movido por ofertas programaticas, mentres que o
segundo o faria por ofertas de caracter particular. En segundo lugar, recorrese a teoria de
X0gos para intentar comprender as condicions que favorecen a transformacion do elector
en cliente. Por Gltimo, analizase se a situacion estratéxica a que se enfronta un votante é a
mesma no medio rural que no urbano.

Palabras clave: Clientelismo, comportamento electoral, eleccion racional, medio rural, teo-
ria de xogos.

Resumen: Se analizan, desde el punto de vista de la eleccion racional, los posibles cursos
de decision a los que se enfrenta un votante rural y uno urbano cuando actian movidos
exclusivamente por su propio interés. Para ello, en primer lugar, se diferencia entre lo que
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se ha denominado el elector y el cliente. El primero actuaria movido por ofertas programa-
ticas, mientras que el segundo lo haria por ofertas de caracter particular. En segundo lugar,
se recurre a la teoria de juegos para intentar comprender las condiciones que favorecen la
transformacion del elector en cliente. Por Gltimo, se analiza si la situacion estratégica a la que
se enfrenta un votante es la misma en el medio rural que en el urbano.

Palabras clave: Clientelismo, comportamiento electoral, eleccion racional, medio rural, teo-
ria de juegos.

Abstract: It is analysed, from the point of view of rational choice, the possible decision cour-
ses faced by a rural and an urban voter when they act exclusively motivated by their own
interest. To do this, in the first place, a difference is made between what has been called the
voter and the client. The first would act moved by programmatic offers, while the second
would act by offers of a particular nature. Secondly, game theory is used to try to understand
the conditions that favour the transformation of the voter into a client. Finally, it is analysed
whether the strategic situation faced by a voter is the same in rural areas as in urban areas.

Key words: Patronage, electoral behaviour, rational choice, rural environment, game theory.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 O votante como un ser racional. 3 O cliente rural fronte ao elector
urbano. 4 Conclusions. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Recentemente J.J. Gonzalez2 argumentaba, na sta tribuna publicada no diario El Mundo,
que os votantes rurais, en contra do que en ocasions se afirma, votan mais e de xeito
mais racional que os seus homodlogos urbanos. Este posicionamento atopa sélidas
evidencias en recentes traballos como, por exemplo, o de Barreiro e Gonzalez®, que,
para o caso de Andalucia e Galicia, constatan como a maior participacién, nos diversos
procesos electorais realizados neste século, se da nos municipios menos poboados.
Adicionalmente, este traballo mostra como, unha vez descartado o efecto composicion,
o habitat emerxe como unha variable explicativa do voto dos cidadans.

Este artigo pretende incidir nas condiciéns que posibilitan que un votante rural
poida actuar de xeito diferente que un urbano se se tefien en conta os postulados
da racionalidade econémica. Cémpre resaltar que € un traballo meramente tedrico
no cal, partindo das evidencias recollidas en publicaciéns anteriores, se intenta ana-
lizar o curso de decision ao que se enfronta un votante movido exclusivamente polo
seu propio interese. Para iso, tomando os presupostos da racionalidade econémica,
examinanse as opcions que se lle presentan a un cidadan & hora de acudir 4s urnas
para, a continuacion, analizar se estas son as mesmas dependendo de se habita nun
medio urbano ou nun rural. Neste sentido, é necesario realizar unha serie de pun-
tualizaciéns. En primeiro lugar, como toda visiéon, modelo ou teoria, non substitie a
realidade, nin sequera a comprende na sua totalidade, sé é unha simplificacién que
serve para entender unha parte desta; en concreto, pretende analizar as posibilidades
de actuaciéon que ten un votante se se move motivado unicamente polo seu propio
beneficio. E dicir, céntrase nun tipo de votante particular, o que actta de acordo cos
principios da racionalidade econémica, o cal non supén atribuir este comportamento
ao conxunto do electorado. En segundo lugar, debe terse en conta que, como calquera
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nova proposta, non nace do baleiro, senén que se nutre de ideas preexistentes que se
acomodan para formar unha vision alternativa. A eleccién destas sempre é subxectiva
por duas razéns. A primeira porque depende do nimero de ideas as que tivo acceso
o autor e, a segunda, pola propensién a privilexiar aquelas que se adaptan mellor ao
seu pensamento. Polo tanto, sempre terd que facer fronte 4 critica de ter recorrido
a unha serie de autores ignorando outros.

Polo anterior, o obxectivo deste traballo é formular unha visién clara e coherente
da posible relacién entre a racionalidade econémica e o votante rural. Como se expli-
cou, nace coa idea de axudar a entender, pero nin pretende suplantar a realidade nin
abranguela no seu conxunto. Para iso, este traballo estruttrase en catro apartados. Tras
esta introducion, abérdanse os diferentes cursos de eleccidon aos que se enfronta un
votante para, a continuacion, analizar as peculiaridades existentes cando este reside
no medio rural, tras o cal se finalizara coas conclusiéns.

2. O VOTANTE COMO UN SER RACIONAL

Neste traballo partese da base de que as motivacions dos cidadans para ir votar, asi
como o sentido do seu voto, poden ser diversas. Sinalado o anterior, tamén se pre-
supén que unha parte destes votan movidos polo seu interese persoal, de maneira
que para analizar o seu comportamento electoral pode recorrerse aos presupostos
do enfoque econdmico, asumindo que unha parte do electorado actuard motivada
polo célculo entre custos e beneficios, polo que, se os primeiros superan os segundos,
non ird votar. O problema desta perspectiva é que, posto que os custos de ir votar
seran, en termos de tempo e desprazamento, na maioria dos casos moito maiores que
os beneficios, este racionalmente optara por non facelo*. Neste sentido, debe terse
presente que un individuo gozara dos beneficios da vitoria dun candidato, indepen-
dentemente de que vote ou non, polo que, no suposto de que determinadas politicas
propostas lle fosen favorables, sé lle interesaria ir votar no caso de que estimase que
o seu voto é determinante, o cal € moi improbable. Malia as predicidons deste enfoque,
a realidade é que na maioria das democracias avanzadas a xente acode a votar nun
numero considerable, dando lugar ao que se denominou o paradoxo do voto®, o que
propiciou a apariciéon de novas propostas nas que, por exemplo, entre os beneficios
de ir votar se incluia a satisfaccién de cumprir cun deber civico®. Neste caso, como
se sinalou, & parte dunha concepcién do votante como un ser complexo que actua
movido por multiples motivacions, de maneira que se presupon que sé aquela par-
te do electorado que actle en funcién exclusivamente do seu propio interese, en
termos da racionalidade econdmica, sera proclive a absterse, o que non implica que
isto sexa extrapolable ao conxunto do corpo electoral. Polo anterior, igualmente,
pode presumirse que naqueles comicios nos que os resultados son incertos a parti-
cipacion electoral serd maior, posto que o votante exclusivamente racional terd un
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maior incentivo para acudir 4s urnas. De feito, a competitividade electoral é un dos
factores que tradicionalmente se asociaron a unha maior participacién’.

Neste punto, debe diferenciarse entre as ofertas programaticas e as clientelares.
Seguindo a Maiz®8, as primeiras caracterizanse por seren bens publicos que afectan
a todos os cidadans, independentemente do seu voto, como poden ser baixadas
de impostos, incrementos na contia das pensiéns, etc. As ofertas clientelares, pola
contra, non ofrecen beneficios colectivos, sendn unha serie de beneficios particula-
res a aqueles que apoian o partido ou lider. Na mesma lifa, Stokes et al.? distinguen
entre a redistribucién programatica e a clientelista, sinalando que esta Ultima sé
esta disponible para os que brindaron o seu apoio politico. Deste xeito, poderiamos
diferenciar, nun primeiro momento, entre o cliente e o elector; o primeiro actuaria
movido por ofertas de caracter particular e o segundo por ofertas programaticas.
Polo anterior, compre analizar as condicidns que facilitan que un cidadan poida con-
verterse nun cliente, definido, neste caso, como aquel individuo que intercambia o
seu apoio a un lider a cambio dunha serie de bens de todo tipo!°. A primeira é que
exista un contacto directo ou indirecto entre o cidadan e o lider politico, para que
ou ben o primeiro lle faga as suas peticiéns ao segundo, ou para que este ultimo lle
ofreza algo ao primeiro. A segunda condicion radica en que o lider politico dispona
de recursos cos que satisfacer as demandas que recibe. Polo tanto, as politicas par-
ticularistas dependen de dous condicionantes: a relacién entre o politico e o votante
e a dispoiibilidade de recursos.

Unha vez exposta a distincién entre o elector e o cliente, debe abordarse a cues-
tién da racionalidade que para cada un deles encerra acudir &s urnas, a cal, como
veremos, é distinta. No primeiro caso, un elector movido polo seu propio interese sé
acudird a votar a un candidato cuxas ofertas programaticas lle sexan favorables baixo
duas premisas. A primeira seria que os beneficios que obtefa sexan superiores aos
custos de ir votar. A segunda é que estime que o seu voto é decisivo, xa que se vai
aproveitar das politicas que se implanten, ainda que non acuda a votar. Posto que
non pode anticipar este extremo, probablemente acuda cando prevexa que o resul-
tado da eleccion é incerto. De feito, como se sinalou, naqueles procesos electorais
onde a competitividade é maior, a participacién electoral adoita ser mais elevada.
Deste xeito, vemos que este votante racional que se move en funcién das ofertas
programaticas, ao que denominamos elector, é probable que non acuda as urnas,
pois estima que vai sair beneficiado igualmente. O elector exemplificaria o paradoxo
formulado por Mancur Olson en The logic of collective action'!, na que argumentou
que, a diferenza da crenza mantida ata ese momento, pode existir un conflito entre
os intereses individuais e os intereses de grupo. Desde unha perspectiva da racionali-
dade econdmica, que entende os bens publicos como aqueles que se caracterizan por
que unha vez obtidos ninglin dos seus membros pode ser excluido do seu desfrute,
ainda que non participase na stia obtencién, este autor chega 4 conclusién de que,
malia que os membros do grupo estean interesados en conseguir un obxectivo, non
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tefien ningln incentivo para pagar o custo de producién do ben, xa que esperan gozar
deste independentemente da sta colaboracién. Isto é o que se chama o paradoxo
do free rider (o polison, o que vai por libre, o francotirador ou aproveitado), na cal,
se a accion colectiva prospera, o beneficio xerado é publico, é dicir, tanto para os
que soportaron a accién como para os que non participaron nela, mentres que os
custos s6 son soportados polos que participan nela. Esta situacion foi asimilada ao
arquiconecido xogo do dilema do prisioneiro, o cal foi desenvolvido orixinariamente
por Merrill Flood e Melvin Dresher e formalizado por Albert W. Tucker!?. A proposta
deste xogo seria:

“A policia arresta dous sospeitosos. Non hai probas suficientes para condenalos e, tras
separalos, visitaos a cada un e ofrécelles o mesmo trato. Se un confesa e o seu cémplice
non, o cémplice serd condenado d pena total, dez anos, e o primeiro serd liberado. Se un
cala e o complice confesa, o primeiro recibird esa pena e serd o complice quen saia libre.
Se os dous confesan, ambos serdn condenados a seis anos. Se os dous o negan, todo o que
poderdn facer serd encerralos durante seis meses por un cargo menor”.

Polo tanto, tratase dun xogo no que hai dous individuos que deben optar en-
tre cooperar mutuamente ou non facelo, e a mellor eleccién para cada un deles,
independentemente da estratexia que leve a cabo o outro, é a de non cooperar.
O equilibrio que alcanzan dese xeito non é desexable para os dous. De feito,
poderian producirse melloras paretianas se os dous individuos optasen por cam-
biar de estratexia e decidisen cooperar entre eles. Ademais, a combinacién de
estratexias non cooperativas ofrece o Unico resultado que non é un éptimo de
Pareto®®. A chamada “traxedia dos comuns” (dos pastos comunais) é un caso do
dilema do prisioneiro que implica moitos axentes e que reflicte situaciéns reais. Na
formulacién que popularizou Harding!*, cada vecifno dunha comunidade campesifa
prefire alimentar o seu gando en pastos comunais que nos da stda propiedade. Se
0 numero de vecifios que satisfai esta preferencia supera certo limite, os pastos
comuns quedan esquilmados, e é a isto, precisamente, ao que conduce a solucién
do xogo. Para que algun veciio se beneficie dos pastos comunais, outros deben
pagar o custo de renunciar, ou cada un debe renunciar en parte, pero o equilibrio
esta nunha situacion onde cada un utiliza os pastos sen preocuparse dos demais.
Como noutros casos, a traxedia xorde porque os bens publicos tefien unha serie
de caracteristicas que xeran un problema de coordinacién social. A primeira delas
€ que as acciéns dalguns son suficientes para que os membros do grupo gocen do
ben. A segunda é que o ben, unha vez obtido, sexa accesible a todos, non sendo
posible excluir os que non contribuiron 4 sta producion.

Ainda que o dilema do prisioneiro se configurou como o arquetipo dos dilemas
sociais, entendidos como aquelas situaciéns nas que o interese colectivo choca co
interese individual, isto non implica que todos os dilemas adopten a estrutura deste
X0go's,
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Fronte a esta forma de razoamento do elector, o curso de eleccién do cliente é to-
talmente distinto. Como se sinalou, o seu voto deriva dunha serie de favores recibidos,
polo que a sua decisidn de ir votar, e apoiar un determinado lider, devén dun contrato
de tipo informal. O voto convértese nunha contraprestacién ao favor, ou promesa,
recibido a titulo persoal. De maneira que un cliente soamente non ird votar, ou non o
fara de acordo co pactado, se se cumpren duas condicidns: a primeira é a posibilidade
de que non sexa descuberto o seu incumprimento contractual e, a segunda, que non
considere a posibilidade de obter novos favores no futuro. Polo tanto, € moi probable
que acuda a votar, posto que a constataciéon deste feito é sinxela, xa que os partidos
politicos poden acceder as actas das mesas electorais e, ademais, unha vez que asen-
tou unha relacién co patrén, é dificil que decida abandonala na expectativa de que no
futuro lle reporte novos beneficios. Poderia, iso si, acudir a votar, pero non facelo de
acordo co pactado; non obstante, esta opcion na maioria dos casos non teria sentido,
Xa que, unha vez que asume os custos de acudir as urnas, non ten motivos para non
votar ao que o beneficiou. Neste caso, a situacion estratéxica 4 que se enfronta un
cliente poderia representarse polo xogo do seguro.

Esquema 1. Transformacion do dilema do prisioneiro nun xogo do seguro

Dilema do prisioneiro Xogo do seguro
Xogador 2 Xogador 2
Cooperar | Non cooperar Incentivos selectivos Cooperar | Non cooperar

Cooperar 6,6 -10, 10 — E Cooperar 4,4 -6,0
<=
<
E ducid &0

Non cooperar 10, -10 0,0 Sp?zz:,f;:nlzl:)l 08 ; Non cooperar 0, -6 0,0

* En sombreado equilibrios de Nash.
Fonte: elaboracion propia a partir de Aguado e De las Heras (2012).

O esquema 1 mostra a representacion destes dous xogos, aparecendo en som-
breado os equilibrios de Nash?'¢, os cales poden definirse como a mellor resposta dun
xogador & mellor do outro, ou, dito doutro xeito, é unha situacién na que ninguin dos
xogadores ten incentivos para cambiar a stia decisién de xeito unilateral. E necesario
sinalar que, ainda que no esquema aparece a nomenclatura xogador 1 e xogador 2,
este Ultimo pode interpretarse como o comportamento do resto do grupo ao que
pertence o individuo. Mentres que no xogo do dilema do prisioneiro o equilibrio de
Nash reflicte a situacion na que ningin dos xogadores colabora, no caso do xogo
do seguro existen dous equilibrios, pero a cooperaciéon mutua proporciona maiores
ganancias que a defecciéon dos dous xogadores. Polo tanto, un individuo racional
optara pola colaboracion cando prevexa que esta sera a resposta do outro xogador.
Neste punto é necesario analizar cales son os condicionantes que permiten que a
situacion estratéxica & que se enfronta un individuo pase de estar representada
polo xogo do dilema do prisioneiro a estalo polo do seguro, ou o que é o mesmo,
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pasar de elector a cliente. Segundo Olson??, a aplicacion de incentivos selectivos
permitia escapar da situacion do dilema do prisioneiro. Estes incentivos, que podian
ser positivos ou negativos, premiarian, os primeiros, a cooperacién e castigarian, os
segundos, a desercion. No caso que nos ocupa, estes incentivos selectivos adquiririan
a forma de politicas de tipo particular, as cales, como se argumentou, dependen de
dous condicionantes: a relacion entre o politico e o votante, que fomenta a confianza
mutua, e a dispoiibilidade de recursos.

En resumo, mentres que a loxica do elector, reflectida polo dilema do prisioneiro,
empurra este a non votar, a do cliente, que pode asimilarse 4 do xogo do seguro, opera
en sentido contrario.

3 O CLIENTE RURAL FRONTE AO ELECTOR URBANO

Unha vez que se describiu o curso de decisién tanto do que denominamos elector
como do cliente, debe abordarse a cuestion pola cal o medio rural favorece a apariciéon
destes ultimos. Como se sinalou, existen dous elementos que propician que un votan-
te poida converterse nun cliente. Un deles é a disponibilidade de recursos por parte
do lider politico cos cales recompensar o votante. De feito, as definicions clasicas do
clientelismo sempre fixeron fincapé neste punto, ao definilo como unha relacién social
na que se intercambian favores por apoio politico!®. Maiz'’, por exemplo, caracteri-
zao como un intercambio de votos por recursos materiais, no que non se distriblen
beneficios colectivos para un distrito ou circunscricion enteira, senén para individuos
ou grupos singularizados mediante o circuito e a rede de intercambio. Pola sla parte,
Kitschelt?® refirese a un vinculo entre partido e votante baseado no patrocinio. Posto
que os recursos son limitados, estes supofen un freo ao crecemento ilimitado das redes
clientelares, o que, pola sta vez, leva consigo que a sua influencia electoral mingtie a
medida que aumenta o tamano do grupo. O aumento dunha clientela implica non s6
mais recursos para intercambiar, sendn que unha parte cada vez maior destes ten que
inverterse en recompensar os que vixian o cumprimento dos intercambios pactados?!.
Para Oliver??, a aplicacion de incentivos selectivos supdn a aparicion doutro problema
de accién colectiva, cuxa solucién, pola sta vez, mediante estes, xera un problema
de terceira orde e asi ata o infinito. Dito doutra forma, o crecemento dunha clientela
implica a aparicion dunha especie de burocracia encargada de vixiar o cumprimento
dos acordos, a cal tamén debe ser recompensada polo seu labor. Para esta autora, os
incentivos selectivos positivos son efectivos para a motivacién dun nimero peque-
no de persoas, mentres que os negativos serian mais efectivos para propiciar unha
cooperacion unanime. Na mesma lifia, Oliver e Marwell?® sostefien que, se o custo da
accion crece co niumero de individuos que a comparte, os grupos grandes seran menos
proclives a ela que os pequenos. Deste xeito, nunha democracia consolidada, na que
dificilmente pode castigarse un individuo por razén do seu comportamento electoral,
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o clientelismo debe asociarse ao emprego de incentivos selectivos positivos en grupos
de tamano reducido.

O outro elemento que favorece a aparicion do cliente é o establecemento dunha
relacion de caracter persoal e a confianza mutua?, o cal implica certa proximidade entre
as partes. O emprego de incentivos selectivos, nun contorno no que se pode confiar no
cumprimento do acordado, permite transformar o xogo do dilema do prisioneiro nun
xogo do seguro, no cal a cooperacién é a estratexia dominante sempre que se poida
prever que a outra parte actuara de igual xeito.

Todo o anterior permite afirmar que a implantacion de redes clientelares atopara un
medio propicio nos municipios menos poboados, o cal na inmensa maioria dos casos é
sinénimo de medio rural. Pantin e Rama?® sinalan que o escaso tamafo dos municipios
e a estreita relacién do politico cos electores favorece os vinculos clientelares. Nestes
contextos, os politicos aproveitan o seu cofiecemento do terreo, das persoas e da stia
rede de contactos para concentrar os recursos en beneficio dos seus votantes de ma-
neira directa. Esta forma de xestién particularista transformaria a campana electoral
en transferencias focalizadas de recursos.

Deste xeito, a tan manida divisién entre o rural e o urbano, no politico, suporia
a confrontaciéon entre o cliente e o elector. Nos municipios menos poboados, o
elector ten a posibilidade de converterse en cliente e o alcalde pasa a ser unha
especie de empresario dedicado a satisfacer as necesidades individualizadas dos
seus vecifos. Nestes contornos, cada voto conta, cada individuo, cada familia, ten
importancia electoral, polo que o alcalde, se quere manter o poder, debe ser capaz
de atender unha serie de demandas personalizadas dos seus electores, os cales se
transforman en clientes que intercambian os beneficios recibidos pola sta lealdade
electoral. Nestes municipios, afastados das dindmicas das grandes cidades, a poli-
tica xira arredor das necesidades individuais. O asfaltado dun camifo, a obtencién
dunha licenza, o emprego dun fillo, a concesién dun contrato para a reforma dun
local municipal, unha praza nunha residencia de maiores, etc., pasan a ser o eixe
sobre o que se fundamenta a oferta electoral dun lider local?é. Asi, os ambitos rurais
favorecerian a apariciéon dun novo suxeito politico, o cliente, que intercambia o seu
voto a cambio de favores. Este tipo particular de elector é fiel e apoia o seu patrén
sen fisuras, porque a sua lealdade se fundamenta, por unha parte, no ben recibido
a titulo individual e, por outra, na expectativa de que a relacion de intercambio co
lider local no futuro lle poida seguir reportando beneficios. Este feito seria unha
das causas do menor desgaste que as grandes formaciéns politicas sufriron nestes
ambitos, xa que o cliente non se ve afectado polas dindmicas xerais dos partidos
politicos. E méis, pode comprobarse que os escandalos de corrupcién, un dos piares
sobre os que se asentou o declive do bipartidismo, tefien un efecto moi limitado nos
municipios menos poboados?’. Este feito poderia xustificarse fundamentandose en
que o voto clientelar non deixa de ser un voto baseado nun intercambio persona-
lizado de favores e, polo tanto, en practicas que rompen o principio de igualdade
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de trato aos cidadans, ao diferenciar a estes entre partidarios e non, polo que non
é de esperar que os que participan nelas condenen as practicas corruptas das que
en ocasions se benefician. De feito, Maiz?® apunta que a corrupcién constitiie unha
das vias non s6 posibles, senén probables de adaptacion e mantemento do cliente-
lismo. Isto non supdn que todos os intercambios que se producen entre o alcalde e
o veciino sexan irregulares, ainda que nalgln caso si que existe esa posibilidade, xa
que unha parte das peticions dos clientes é posible que non poidan ser satisfeitas
dentro do marco legal.

O anterior non significa que todo votante rural se comporte como cliente, nin que
estes non existan nas cidades. Pero o que si pode establecerse é que os municipios
menos poboados son un contorno favorable para que as practicas clientelares se
desenvolvan e sexan mais efectivas, xa que as ofertas de tipo particular gafan prota-
gonismo fronte as programaticas.

O clientelismo de hoxe en dia non debe verse como unha relacién entre desiguais
na que o patrén pode obrigar o cliente, senédn como unha relacién entre iguais
que cooperan para que un terceiro obtefna o poder co fin de acadar un beneficio.
Corzo? apunta a que a vinculacién entre as partes nas sociedades democraticas é
voluntaria, baseada na complementariedade de intercambios. Desde esta vision,
na que os intervenientes entran a formar parte da relacion clientelar libremente
como medio para obter proveito, o clientelismo pode visualizarse como un grupo
de persoas (clientela) que coopera para alcanzar o poder e gozar dos beneficios
deste®. Deste xeito, o patrén (cacique, alcalde, etc.) emerxe como un medio ins-
trumental do que se serve a clientela para a obtencién de bens aos que, doutro
xeito, na maioria dos casos non teria acceso privilexiado, como poden ser cargos
publicos, postos de funcionarios, contratos ou licenzas. Nesta lifla, é necesario
comprender o clientelismo como froito dunha decision racional dos votantes que
intercambian o seu apoio a cambio de beneficios directos aos que doutro xeito non
terian acceso. Todo o anterior estd en consonancia coa afirmacién de Gonzalez®!
de que os votantes rurais, en moitas ocasions, actian de xeito mais racional que
os seus homoélogos das cidades. Isto supdn un xiro na andlise do clientelismo no
medio rural, o cal poderia configurarse como a adaptacién dos partidos a uns ci-
dadans que, conscientes da importancia do seu voto para os lideres locais debido
4 reducida poboacién dos municipios, tefien a posibilidade de actuar dun modo
mais racional que os seus homologos das cidades®2.

4 CONCLUSIONS

Neste traballo analizouse o curso de decisidon ao que se enfronta un votante desde
a perspectiva da racionalidade econdmica. Para iso, en primeiro lugar, diferenciouse
entre o que se denominou o elector e o cliente. O primeiro actuaria movido por
ofertas de caracter particular e o segundo por ofertas programaticas. Os postulados
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de Olson e da teoria de xogos mdéstrannos como un elector totalmente racional
optara, na maioria dos casos, por non ir votar, posto que vai gozar dos beneficios
derivados de que gafie un candidato, independentemente de que vote ou non, polo
que, no suposto de que determinadas politicas defendidas lle fosen favorables, sé lle
interesaria ir votar no caso de que estimase que o seu voto é determinante, o cal é
moi improbable. Posto que non pode saber con certeza este extremo, posiblemente
acuda as urnas cando estime que o resultado electoral é incerto. O cliente, pola sta
banda, acode 4s urnas como contraprestacién a un favor recibido, polo que a sua
participacién deriva dun contrato informal que na maioria dos casos lle interesara
cumprir. Desde o punto de vista da teoria de xogos, a situacion estratéxica & que se
enfronta un elector viria representada polo xogo do dilema do prisioneiro, mentres
que a do cliente pola do xogo do seguro.

En segundo lugar, xustificouse, basedndose nos mesmos presupostos tedricos,
como os espazos reducidos e a presenza de incentivos favorecen a conversién do
xogo do dilema do prisioneiro no do seguro, ou o que é o mesmo, a transformacion
do elector en cliente. Posto que a maioria dos municipios menos poboados son
rurais, é nestes contornos onde é de esperar que se dean as condiciéns mais pro-
picias para a aparicién de redes clientelares. Deste xeito, as politicas de caracter
particular gafiarian peso nos contornos rurais, fronte as de caracter programatico.
Estas ofertas politicas individualizadas actuarian de incentivos selectivos mobilizando
aquela parte do electorado que actta de acordo cos postulados da racionalidade
econdmica.

O feito de recoinecer que a situacion estratéxica & que se enfronta un elector ra-
cional é distinta nun medio rural e nun urbano permite, en primeiro lugar, comprender
que o seu comportamento sexa distinto e, en segundo lugar, axuda a entender as
diferenzas que os resultados electorais mostran dependendo do habitat. Un claro
exemplo disto seria o feito de que, como constataron Barreiro e Gonzalez®3, a maior
participacion electoral en Andalucia e Galicia, en todos os procesos electorais des-
envolvidos nestas comunidades durante este século, se deu nos municipios cunha
poboacién inferior aos 2.000 habitantes. Unha das causas deste menor abstencio-
nismo poderia atribuirse a que aquela parte do electorado que actiia como cliente
acode a votar en todo tipo de procesos, independentemente da sta transcendencia,
como contraprestacion ao favor recibido. A distinciéon entre o elector urbano e o
rural pode, igualmente, servir de axuda 4 hora de xustificar as diferenzas no sentido
de voto constatadas entre os diversos contornos. O traballo de Trujillo e Ortega®4,
referido a Andalucia, mostraba que tanto a afluencia a urnas como o voto socialista
se reducen conforme ascendemos na escala urbana, desde os asentamentos rurais
ata os centros das areas metropolitanas. Adicionalmente, estes autores, relacionaban
este voto coa inestabilidade e a precariedade econémica das localidades, en termos
de desemprego e poboacién agraria subsidiaria. Neste sentido, Corzo®® ligaba o éxito
socialista en Andalucia co clientelismo. Igualmente, esta vision do cliente rural axuda
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a entender os resultados presentados por Barreiro®¢. Este autor desenvolveu unha
metodoloxia que, minimizando o efecto composicidn, permite comprobar a diferenza
de votos que as formacions politicas obtefien nas elecciéns non municipais, en funcién
de se desempefian a alcaldia ou non, nos diferentes municipios. Este traballo, que se
cingue aos procesos electorais realizados en Galicia no século XXI, ofrece unha serie
de conclusiéns. A primeira é que os partidos politicos gozan dun exceso de voto,
en todo tipo de procesos electorais, nos municipios nos que ocupan a alcaldia. A
segunda é que esta prima electoral se dilile a medida que aumenta a poboacién dos
municipios. Por ultimo, este exceso de voto ligado ao poder local diminue na segunda
década do século XXI coincidindo coa crise econdmica. Estes datos concordan coa
posible presenza dunha parte significativa de votantes que actuarian como clientes
nos municipios rurais. Por un lado, comprdbase que, de acordo coa visién do cliente
rural exposta neste traballo, o peso deste tipo de electorado perde peso a medida
que aumenta a poboacién dos municipios e, por outro, que a diminuciéon do exceso
de voto derivado do poder local, coincidindo cos anos da crise econdmica, poderia
xustificarse como consecuencia das politicas de axuste que reduciron o caudal de
recursos publicos, & disposicién dos partidos politicos, cos que alimentar as redes
clientelares. Igualmente, Barreiro®’, pola stia banda, atriblelles as redes clientelares
rurais un papel importante 4 hora de entender a menor penetraciéon que as forzas
politicas de novo cuio, xurdidas na segunda década deste século, tiveron nestes
ambitos. Segundo este autor, estas formacions politicas verianse na imposibilidade
de realizar ofertas clientelares personalizadas nos municipios menos poboados, ao
careceren tanto de representantes como de recursos para incidir individualmente
na vontade dos electores.

Polo tanto, neste traballo, explixose unha visiéon que pretende axudar a entender
o diferente curso de decisiéon no que se atopa un votante racional dependendo do
contorno no que habite. Desde esta perspectiva, o estudo do clientelismo no medio
rural pon o foco nas demandas dos electores, as cales forzarian as formacions politicas
a formular propostas acordes con estas. Adicionalmente, permite ver que as raices
deste non se atopan en certa perversion de determinados actores politicos, senén
nunha serie de condiciéns estruturais que favorece uns determinados comportamentos
por parte daqueles electores que buscan maximizar o seu beneficio persoal. Como
se recalcou, este traballo nin pretende substituir a realidade nin abranguela no seu
conxunto, sendn que se centra naquela porcion do electorado que actia de acordo
cos postulados da racionalidade econémica. A comprensién deste tipo particular de
cidadan pode, pola sua vez, facilitar a explicacién das diferenzas que se constataron
no comportamento electoral cando se ten en conta o habitat.
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das administraciéns publicas e no emprego de tecnoloxias de transformacion dixital
para a sUa aplicacion ao ambito publico. Ademais, o autor participou en proxectos de
transformacion dixital da Consellaria de Presidencia, en coordinacién coa Axencia
para a Administracion Dixital de Madrid, Madrid Digital, asumindo as competencias
de secretario xeral técnico da Consellaria de Presidencia®. Conseguintemente, poste
un perfil singularmente practico, en atencion a stua formacién académica, traxectoria
e exercicio profesional.

A era dixital &, sen ningln xénero de dubidas, un dos retos mais desafiantes
aos que a sociedade se enfrontou e, como tal, supdn un novo campo de actuacién
para o dereito e os xuristas. Os progresos e as ferramentas tecnoléxicas como o
blockchain, os smart contract, a intelixencia artificial e, en definitiva, a automatiza-
cion de datos e a dixitalizacién do que ata agora era analdxico proporcionan unha
serie de ferramentas que non poden ser ignoradas polo dmbito do dereito e cuxa
aplicacién se proxecta en diferentes esferas: a contratacién electrénica, a media-
cién electrdnica, a dixitalizacién do sistema de xustiza e tamén aspectos como a
posibilidade de empregar sistemas de intelixencia artificial 4 hora de analizar se
procede ou non impor unha medida cautelar. E neste contexto, obviamente, as
administracions publicas non estan & marxe, xa que son entes que tefien a ne-
cesidade de facer uso dos mecanismos tecnoléxicos coa finalidade de mellorar a
sUa operatividade, axilidade e eficiencia, ainda que con cautela, tendo en conta
os riscos que o uso destes instrumentos pode xerar, entre outros aspectos, para o
dereito 4 proteccion de datos de caracter xeral. Non podemos perder de vista que
aplicar as posibilidades que nos brindan as novas tecnoloxias é un labor que debe
ir da man do respecto e o cumprimento dos principios polos que se rexe o dereito
administrativo e que conforman garantias para a cidadania (nas suas relaciéns coa
Administracién) no marco dun Estado de dereito.

Nestes aspectos concentra precisamente a atencion o autor cuxa obra é aqui obxecto
de comentario, e asi trata, por exemplo, cuestions como a de “asignarlle a un programa
informatico gobernado por un algoritmo a execucién dunha tarefa, sen intervencion de
empregado publico ninglin”. Para levar a cabo este tipo de tarefas, cdmpre conxugar o
proceso de automatizacién por medio do uso das tecnoloxias cos elementos esenciais
do dereito administrativo, como son a discrecionalidade, a responsabilidade patrimonial
ou os conceptos de 6rgano administrativo e acto administrativo. En definitiva, abérdase
nesta obra o proceso de transformacién dixital no marco das administracions publicas,
con todo o que iso implica, tanto desde unha éptica positiva (vantaxes e beneficios)
como negativa (desvantaxes, riscos ou perigos).

A obra atdpase axeitadamente estruturada en nove capitulos, ademais de intro-
ducioén, conclusiéns e as pertinentes epigrafes de bibliografia, glosario terminoléxico,
documentacion, lexislacién e xurisprudencia. O autor demostra un rigoroso manexo
das fontes que utiliza para fundamentar o seu traballo, o que pon de relevo o seu bo
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facer investigador. E, chegados a este punto, correspéndenos sintetizar a continuacion
o contido esencial dos distintos capitulos que conforman a monografia.

No primeiro capitulo realizase unha aproximacién a aspectos xerais do dereito
administrativo global. Efectianse delimitaciéns conceptuais, estidase a evolucién
xuridica, as principais teorias, as criticas as teorias dun dereito global e as alternativas
no ordenamento xuridico actual.

A continuacioén, no segundo capitulo, descéndese xa ao estudo da Administraciéon
electrénica, examinando o seu concepto, orixes, delimitaciéon xuridica, evolucién da
lexislacion e facendo especial menciéon aos dereitos dos cidadans fronte 4 intero-
perabilidade e harmonizacién entre administraciéns publicas. Este capitulo finaliza
cunha aproximacién ao concepto de “actuacién automatizada da Administracion
publica”.

No terceiro capitulo, o autor concentra a sta atencidon no concepto de trans-
formacion dixital na Administracion publica. Parte asi da evolucion conceptual de
Administracién electrénica a transformacion dixital, o verdadeiro reto actual. Asi
mesmo, analiza a evolucidn conceptual no desefio das politicas publicas e os plans
nacionais e internacionais, para abordar seguidamente a consolidacion da trans-
formacién dixital nas administracions publicas, pofiendo o acento na organizacién
administrativa e nas politicas publicas.

O cuarto capitulo destinase 4 anélise da tecnoloxia de rexistros distribuidos. Tratase
aqui o ambito conceptual, os elementos identificativos e a operativa de funciona-
mento. Deseguido, aféndase no blockchain, a sta relacién co eido xuridico e a sua
regulacion. Como colofén do capitulo, o autor plasma unha previsiéon da evolucién
da utilizacién da tecnoloxia blockchain, froito da reflexién detida.

No quinto capitulo contintiase o estudo do blockchain, examinando o seu uso, asi
como a aplicacién da tecnoloxia de rexistros distribuidos a determinados dmbitos
e sectores. En concreto, disértase sobre os procedementos administrativos de con-
correncia competitiva, facendo especial fincapé na contrataciéon do sector publico
e nos procedementos en materia de subvenciéns publicas. Igualmente, altdese
4 identificacién (mecanismos, regulacion, funcionamento...) dos cidadans ante as
administracions publicas e incliese un estudo sobre o intercambio de informacién
entre administracions publicas de distinto ambito competencial, territorial e material.
Ademais, o autor detense aqui no exame do denominado documento electrénico (o
seu formato, peculiaridades técnicas ou informaticas, etc.).

No capitulo sexto, contintase a lifla de estudo dos dous capitulos anteriores, e asi
desenvadlvese o relativo & habilitacién legal da tecnoloxia de rexistros distribuidos e
da tecnoloxia blockchain no dereito administrativo. Con particularidade, tratanse os
aspectos diferenciables e elementos configuradores da tecnoloxia de rexistros distri-
buidos e da tecnoloxia blockchain.

O sétimo capitulo versa sobre a regulacién do intercambio de informacion e asis-
tencia mutua entre administracions publicas. O autor realiza aqui unhas primeiras

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (xaneiro - xufio 2022) | a%_tj 25



Marfa Victoria Alvarez Bujan

aproximacioéns xuridicas, a xeito de reflexiéon académica, e céntrase en apuntar as
novas oportunidades lexislativas que formula a tematica en cuestion.

No capitulo oitavo lIévase a efecto a andlise sobre a proteccién de datos de carac-
ter persoal e os dereitos dixitais, tomando en consideracion os riscos e problemas
que para estes pon sobre a mesa o uso dos avances tecnoldxicos e os sistemas
de blockchain, intelixencia artificial, etc. Examinase asi a normativa reguladora, a
sUa evolucion e situacion actual, para descender despois a unha andlise xuridica
da compatibilidade da normativa vixente coa utilizacién da tecnoloxia de rexistros
distribuidos.

Finalmente, no capitulo noveno, como non podia ser doutro xeito, dada a stia im-
portancia, tratanse, desde un prisma técnico, 4 par que critico e practico, os fenéme-
nos do big-data, open data e cloud computing, que tantas interrogantes suscitan para a
sociedade e os distintos operadores xuridicos.

En resumidas contas, atopamonos ante un traballo de mais de 400 paxinas que
contén un estudo detallado e de notorio interese, por afondar nun tema de maxima
actualidade e relevancia para as administracions publicas e, por extensién, para a cida-
dania, que é o principal destinatario das suas politicas e actuacions. Indubidablemente,
as novas tecnoloxias cambiaron e continuaran cambiando a forma na que as distintas
administracions se relacionan e comunican cos administrados. O quid aqui, desde o
noso punto de vista, reside en lograr que as sedes electrénicas das distintas admi-
nistracions se deseien e implementen de forma que poidan resultar operativas para
calquera cidadan que tefa un ordenador basico e conexién a Internet?. Para que a
comunicacién telematica coa Administracion resulte operativa e non xere trastornos
nin contratempos (que poidan redundar en prexuizos) & cidadania, non poden orixi-
narse erros de servidor, problemas & hora de detectar os certificados electrénicos
ou realizar as sinaturas dixitais, erros ao subir arquivos por exceso de cabida ou por
exceso de caracteres, etc. Todo iso (que ata agora se produce lamentablemente con
relevante frecuencia) provoca que o cidadan precise investir mais tempo en presentar
unha instancia a través dun rexistro electrénico que acudindo a un rexistro presencial,
o cal carece de sentido, sen esquecer a obriga das persoas xuridicas de comunicarse
telematicamente coas administracidns publicas, quedando “indefensas” ante fallos
técnicos e expostas a que expire un prazo por problemas informaticos.

Tras ter salientado sinteticamente o contido global desta obra, non podemos
finalizar a nosa recension sen antes aconsellar a sta lectura, de teor académico e
investigador, pero tamén practico/empirico, o que a converte nun punto de refe-
rencia na materia que trata, de especial interese non soamente para os operadores
xuridicos (ao abordar un tema directamente relacionado co funcionamento real da
Administracién publica e que propdn retos regulativos para o dereito administra-
tivo), senén tamén para calquera cidadan/a interesado/a en afondar nos desafios
que as novas tecnoloxias presentan no marco do dereito administrativo, co fin de
poder conecer como estes afectan & sociedade e 3s relacions da cidadania coa
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Administracién. E obvio que as TIC provocan polémica e controversia, ao tempo
que albergan oportunidades para lograr unha Administracion mais axil, resolutiva
e operativa. O éxito da transformacion dixital das administracions publicas de-
pendera de que se conxugue de forma apropiada a implementacién, o manexo e a
utilizacion das ferramentas tecnoléxicas e dixitais cos principios e as garantias do
dereito administrativo.

NOTAS

1 E, ademais, director xeral de Transparencia e Atencién ao Cidadan na Consellaria de Presidencia, Xustiza e Interior da Comunidade de
Madrid.

2 E non pode ignorarse que, a dia de hoxe, non todos os fogares e cidadans no noso pais dispofen de ordenadores ou dispositivos
informaticos nin de conexion a Internet, polo que é primordial que se pohan en marcha politicas publicas efectivas para lograr un
achegamento real da tecnoloxia (polo menos basica) a toda a poboacion.
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