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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

a%tj 37



Roberto L. Blanco Valdés

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 autonomica,
Constitucion, descentralizacion, pactos autonomicos.

Abstract: The Spanish decentralisation process was the result of ideologically non-coinciden-
tal and sometimes even conflicting tendencies which meant that the final implementation
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 unquestionable
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 outstan-
ding example of the aforementioned twists and turns: Galicia should have gained access to
autonomy through a privileged route that at the time, although unsuccessfully, 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 el acceso de Galicia a la autonomia es hacerlo necesariamente sobre la
Constitucion. Y meditar sobre la ley fundamental, en este punto, exige referirse a las
previsiones que el texto de 1978 establecié respecto al proceso descentralizador.
En tal sentido, lo primero que debe constatarse es que los titulares del derecho a la
autonomia contemplado en el articulo 2.° de la ley fundamental no eran en realidad
las nacionalidades y regiones que en él se mencionaban, sino los sujetos referidos en
el apartado 1.° del articulo 143: las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas,
culturales y econdmicas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad
regional historica. Pero, ademas, el texto constitucional completaba tal disposicion
(en cierto modo corrigiéndola), al establecer una previsidén especifica que, justificada
exclusivamente en consideraciones de tipo politico, se revestiria juridicamente con
la finalidad de darle una apariencia inofensiva (en el sentido de no ofensiva) para los
territorios que no podian beneficiarse del privilegio que en ella se sentaba y que cons-
tituia su razoén ultima de ser. La disposicién transitoria 2.? de la Constitucién disponia,
en efecto, que los territorios que hubiesen plebiscitado afirmativamente proyecto de
estatutos de autonomia y contasen, al tiempo de promulgarse la Constituciéon, con
regimenes provisionales de autonomia podrian acceder directamente a ella por la via
especial del articulo 151 de la ley fundamental, que garantizaba una autonomia plena
tanto en el ambito competencial como en el institucional, sin necesidad de cumplir las
duras exigencias que, para marchar por esa via, establecia el citado articulo para los
restantes territorios espanoles.

Para entender cabalmente el sentido y las consecuencias de tal disposicién, resulta
necesario retrotraerse al proceso constituyente y recordar cémo, frente a la pluralidad
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de vias de acceso a la autonomia que acabara por contemplar el texto de nuestra ley
fundamental (principalmente la ordinaria, la especial y la excepcional previstas, respec-
tivamente, en sus articulos 143, 151 y transitoria 2.?), el anteproyecto de Constitucion
que se publicé en el Boletin Oficial de las Cortes el 5 de enero de 1978 partia de un
principio completamente opuesto. Y es que en dicho anteproyecto se preveia un proceso
descentralizador homogéneo en sus contenidos y en sus ritmos, homogeneidad que
se traducia en que habria una Unica via de acceso a la autonomia, una Unica iniciativa
autondmica, un procedimiento uniforme de elaboraciéon estatutaria y un Unico sistema
comun de distribuciéon de competencias para todos los territorios que se convirtiesen
en comunidades, territorios que, ya autébnomos, se organizarian, también, con arreglo
a un orden institucional que no presentaria diferencias.

El proceso constituyente se desarrollé finalmente, sin embargo, de un modo que
dio lugar a la sustitucion de ese principio de uniformidad -el mismo que establecia la
Constitucion de 1931- por el de la pluralidad o, visto desde otra perspectiva, por el
del privilegio. Pluralidad en la medida en que el texto de la Constituciéon abandoné por
completo el previo esquema de una descentralizacion homogénea en el conjunto del
territorio espafiol para sustituirlo por otro marcado por la diferenciacién: distintas vias
de acceso, distintas iniciativas autondmicas, distintos procedimientos de elaboracién
estatutaria, distintos sistemas de distribucion de competencias y distintas previsio-
nes respecto de la organizacién institucional de las comunidades. Pero privilegio, al
mismo tiempo, porque ese sistema de descentralizacién no homogéneo perseguia
como Ultimo objetivo garantizar que las comunidades con presencia nacionalista en
las constituyentes (Catalufia y el Pais Vasco) pudiesen acceder a la descentralizacion
por una via menos costosa en términos politicos para las dos referidas regiones, via
que debia traducirse ademas en una autonomia de mucha mayor densidad que la de
las restantes regiones espafolas.

Tal cambio radical de perspectiva -el abandono de un proceso descentralizador ho-
mogéneo por otro que seria todo lo contrario- resulté el fruto de presiones cruzadas,
que, contradictorias en su motivacion, coincidian sorprendentemente en su objetivo: la
del Gobiernoy la del nacionalismo vasco y catalan. Aunque por razones muy distintas, ni
el uno ni los otros deseaban generalizar una autonomia politica plena a la que pudiesen
acceder en igualdad de condiciones todos los territorios espanoles: los nacionalistas,
porque estaban convencidos entonces, como siguen estandolo hoy en dia, de que la
generalizacion (el llamado “café para todos”) haria perder singularidad a sus autonomias
respectivas; y el Gobierno de UCD porque temia los efectos desvertebradores que para
Espaiia podrian derivarse de la generalizacién de la autonomia plena que exigian para
si los nacionalistas. La no homogeneidad del proceso descentralizador fue, por tanto,
el invento, con el que traté de darse una respuesta comun a ambas pretensiones.

¢Como se concretd ese invento en la Constitucion? Pues a través de los tres proce-
dimientos de acceso antes citados, cuyo objetivo primordial era dar una salida especial,
y privilegiada, a las reivindicaciones de los nacionalismos con sélida representacion
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parlamentaria en las Cortes Constituyentes, asegurando, al propio tiempo, que las
restantes regiones espanolas que deseasen acceder a la descentralizacion pudieran
hacerlo aunque no sin antes demostrar la existencia de apoyo social a la medida, des-
pués de lo cual accederian, en todo caso, a una autonomia resueltamente (hablando
de café) descafeinada en comparacion con la catalana y con la vasca.

La Constitucion preveia, asi, en el articulo 143, un procedimiento ordinario, segin
el cual el acceso a la autonomia de las provincias que cumpliesen los caracteres de
su apartado 1.°, antes citado, exigiria el acuerdo de las diputaciones provinciales (o,
en su caso, del érgano interinsular correspondiente) y el de las dos terceras partes de
los municipios cuya poblacién representase, al menos, la mayoria del censo electoral
de cada provincia o isla. El inicio del proceso descentralizador se hacia depender, por
tanto, con caracter general, de un sélido apoyo institucional a la medida, traduccion,
a su vez, de un alto consenso social en favor de la autonomia, objetivo que se asegu-
raba combinando el criterio territorial (las dos terceras partes de los municipios) y el
poblacional (la mayoria del censo electoral). Con ello trataba de evitarse que, a la vista
de los mas que notables contrastes demograficos existentes entre los municipios de
las provincias espafolas, en muchas de ellas acabase por primar el territorio sobre la
poblacién o viceversa. En la practica del proceso estatuyente, esta via general se vio
modificada, sin embargo, por lo dispuesto en la transitoria 1.? de la Constitucién, segln
la cual en los territorios dotados de un régimen provisional de autonomia (las conocidas
entonces como preautonomias), sus érganos colegiados superiores, mediante acuerdo
de la mayoria absoluta de sus miembros, podrian suplir la iniciativa de las diputacio-
nes o de los correspondientes érganos interinsulares, previsiéon esta que acabd por
convertirse en norma en lugar de en excepcion.

En todo caso, la peculiaridad procedimental de la via del 143y la transitoria 1. no
era la que definia su esencia material, nacida en realidad de las limitaciones constitu-
cionales que de ella se derivaban, limitaciones que dejaban claro que la intencion del
constituyente iba dirigida a reducir la densidad autonémica de los territorios que optasen
por utilizarla. ;Por qué? En primer lugar, porque deberian esperar un minimo de cinco
anos desde la aprobacion de los respectivos estatutos para que sus competencias
-que solo podrian tomar inicialmente del listado del articulo 148 de la Constitucion,
regulador de las materias potencialmente de competencia autonémica- se ampliasen
dentro del listado méas extenso contenido en el articulo 149, en el que se incluian las
materias de competencia estatal y compartida. Esa es la razén por la cual, con un exa-
gerado dramatismo, dado lo reducido del periodo de espera obligatoria (;5 afios!) la via
general pasé pronto a conocerse como lenta, frente a la llamada via rdpida de la que
se beneficiarian los territorios que optasen por el procedimiento de acceso especial a
la autonomia. Pero, en segundo lugar, y aqui residia el auténtico quid de la cuestion,
porque mientras la Constitucidon establecia para las comunidades de via especial (o
via rapida) muy claras previsiones sobre su organizacion institucional (en esencia,
que tendrian un parlamento democratico, un consejo de gobierno y un presidente
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parlamentario, seglin se disponia en el articulo 152 del texto constitucional) nada
preveia para las de via general.

Junto a esta via general del 143, la especial del 151 permitia a los territorios que
optasen por ella asumir desde el principio el mas alto nivel de autonomia (combinando,
desde el primer momento, las previsiones que en materia competencial se contenian
en los articulos 148 y 149 de la Constitucién) y les aseguraba, al propio tiempo, contar
con una organizacioén institucional propia que contribuiria a fortalecer el hecho auto-
némico como un hecho politico -y no meramente administrativo-, dotado de muy
notable relevancia. La del 151 era, en suma, la via hacia la autonomia de verdad. Pero,
precisamente por serlo, era concebida por quienes habian decidido abandonar el modelo
homogéneo del anteproyecto de Constitucidon como una via absolutamente restringida.
Y es que, en efecto, para impulsarla seria necesario que la iniciativa del proceso fuese
acordada, ademas de por las diputaciones o los correspondientes 6rganos interinsulares,
por las tres cuartas partes de los municipios de cada una de las provincias afectadas
que representasen, al menos, la mayoria del censo electoral de cada una de ellas. Aesa
exigencia se anadia, ademas, otra, que dificultaba mas aun la puesta en practica de lo
previsto en el 151: que la iniciativa de los territorios que optasen por impulsarla fuese
ratificada en referéndum por el voto afirmativo de la mayoria absoluta de los electores
de cada provincia en los términos que estableciera una ley organica.

Por méas que la finalidad de lo previsto en el articulo 151 para la llamada via especial
fuese comun a lo que el 143 establecia para la denominada via general (constatar la
existencia de un amplio apoyo, social e institucional, a la iniciativa autondémica de que
se tratara en cada caso), sus contrastes no eran menos evidentes: el grado de apoyo
popular e institucional que se exigia a la iniciativa autonémica en uno y otro caso
resultaban claramente diferentes, como también lo era el grado de autonomia que a
través de cada una de ellas podrian alcanzar los territorios que optasen por la una o
por la otra. La regla de tres aparecia, pues, meridianamente transparente: si se deseaba
mas autonomia, se exigia mas apoyo, no solo institucional sino también directamente
popular. Y ello porque para la iniciativa cualificada del 151 se exigia la ratificacion de
la iniciativa en un referéndum en el que los votos afirmativos no se calcularian sobre
el total de los sufragios expresados, sino sobre el total del cuerpo electoral de cada
una de las provincias afectadas, lo que queria decir que los abstencionistas contarian
como votantes en contra de la propuesta sometida a referéndum. La iniciativa del 151
hacia necesario, en conclusiéon, que las élites politicas de los territorios que optasen
por ella estuviesen en condiciones de impulsar un amplio proceso de movilizacién de
la opinién publica, primero, y del cuerpo electoral, con posterioridad, de resultados
finales muy inciertos.

A la vista de lo apuntado, procede preguntarse por qué razén los mismos constitu-
yentes que habian abandonado las previsiones de descentralizacion homogénea del
anteproyecto de Constitucién abrian la via del 151. Es decir, por qué abrian una via
que, al menos en teoria, podria haber dado por resultado un sistema de autonomias

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero - junio 2022) | a%.t_‘l a1



Roberto L. Blanco Valdés

plenamente homogéneo que era, precisamente, lo que a través de la introduccién de
la no homogeneidad autonémica habia tratado de evitarse. Tal paradoja sélo tiene,
creo, una respuesta: que, contra lo que cabria deducir de una lectura superficial de
la Constitucion, la via de acceso del 151 se previd, en realidad, para no ser empleada
practicamente o, mas exactamente, para servir de norma (nunca aplicada) justificadora
de la excepcion que respecto a ella se establecia en la disposicion transitoria 2.2 de
la Constitucion.

El constituyente introdujo, pues, un procedimiento costosisimo de acceso a la
autonomia (en términos de apoyo popular) que, precisamente por serlo, debia ser
utilizado, segun los planes politicos de quienes lo habian previsto, Unicamente por los
territorios que podian eximirse de cumplir sus exigencias mediante el privilegio que,
para aquellos que contaban con la presencia de relevantes partidos nacionalistas en
las Cortes Constituyentes, se contenia en la citada transitoria 2.%. Segun ella, podrian
proceder por la via del 151, cuando asi lo acordasen por mayoria absoluta sus drganos
preautondémicos colegiados superiores, comunicandolo al Gobierno, los territorios que
cumpliesen una doble condicidn: a) que hubiesen plebiscitado en el pasado afirmativa-
mente proyectos de Estatuto de autonomia; y b) que contasen, al tiempo de promulgarse
la Constitucion, con regimenes provisionales de autonomia. Esos territorios, claro, no
eran otros que Cataluia, las Provincias Vascongadas... y Galicia.

Galicia, si. Aunque esta ultima regién no se incluia, desde luego, en el proyecto de
privilegiar a los territorios con presencia nacionalista en las Constituyentes (lo que no
era el caso de Galicia), la region gallega no queda al margen de la via privilegiada de
la transitoria 2. por la sencillisima razén de que cumplia la condicién esencial que la
diferenciaba, junto a Catalufia y Pais Vasco, de los restantes territorios: haber plebisci-
tado durante la Il Republica un Estatuto de Autonomia. Y ello pese al hecho histérico
innegable de que en las tres regiones que lo habian hecho sus respectivos Estatutos
habian tenido una vida muy distinta: el catalan estuvo en vigor desde septiembre de
1932 hasta su suspension en enero de 1935, tras la insurrecciéon de 1934, y volvié a
estarlo tras la victoria del Frente Popular en febrero de 1936, hasta que fue derogado
por los sublevados contra la Republica en abril de 1938; el vasco lo estuvo menos
de un ano, y sélo en algunas zonas del territorio, entre octubre de 1936 y junio de
1937; el gallego, en fin, no llegd a aplicarse nunca durante el periodo de vigencia de
la Il Republica espafiola.

He ahi, en suma, la auténtica hermenéutica del sistema de acceso a la autonomia
previsto en el texto de la Constitucién, cuya finalidad fundamental no era otra que
privilegiar el proceso descentralizador de Cataluiia y de las tres provincias vascas: el
Gobierno y los nacionalistas, con el apoyo final de los partidos de la izquierda (PSOE y
PCE), decidieron que para preservar la singularidad de ambos territorios (su presencia
nacionalista en las Cortes Constituyentes) y asegurar, paralelamente, que las demas
regiones no fuesen a desmandarse, poniendo con ello en peligro la unidad y vertebracion
del Estado espafiol, todos los territorios, salvo los dos citados (méas Galicia, por el motivo
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ya apuntado) accederian a la autonomia por la via general (o lenta) del articulo 143 de
la Constitucidn, que no garantizaba, al menos inicialmente, una autonomia digna de tal
nombre. Al mismo tiempo y para evitar que el acceso excepcional por la via de la tran-
sitoria 2.% de las dos regiones a las que habia decidido darse un trato especial pudiese
ser percibido como lo que era en realidad -un privilegio-, se incluia el articulo 151, al
que se atribuia una doble finalidad. Se trataba, en primer lugar, de dar la apariencia de
que las regiones que asi lo decidieran podrian también acceder a la autonomia por la
misma via especial que las de la transitoria 2.%, lo que suponia cumplir unas condiciones
que el articulo 151 convertia en claramente disuasorias y que, en uUltima instancia, los
dos grandes partidos (UCD y el PSOE) creian estar en condiciones de frustrar, sumando
sus fuerzas con tal finalidad en las diversas regiones espafolas.

Pero el objetivo era también, en segundo lugar, fijar una regla general que la tran-
sitoria 2.? vendria a excepcionar. De ese modo, las duras exigencias (sobre todo la del
referéndum de ratificacidn de la iniciativa autondmica) que tendrian que afrontar las
regiones espanolas que, en lugar de ser mencionadas expresamente en la transitoria,
lo eran sélo a través de una habilidosa parafrasis juridica («territorios que en el pasado
hubieran plebiscitado afirmativamente proyectos de Estatuto de autonomia»), senci-
llamente desaparecian para estas. La via especial del 151 fue dispuesta, en conclusion,
no para que todos los territorios pudieran acabar utilizdndola, sino Unicamente para
justificar el privilegio que se establecia en favor de aquellos que, por poder acogerse a
la excepcidén de la transitoria 2.7, estaban en condiciones de obviar sus exigencias. El
secreto del sistema residia, pues, en el hecho de que el objetivo que el constituyente
perseguia sélo podria alcanzarse no haciéndolo politicamente explicito, por mas que
no fuera dificil deducirlo de lo previsto juridicamente en la ley fundamental.

Aunque, como es sabido, el proceso descentralizador acabé discurriendo por un ca-
mino diferente de aquel por el que habian apostado los constituyentes, ello no impugna
el hecho cierto de que su plan inicial, al que unos partidos se sumaron con mas fervor
que otros ciertamente, fue el de que en Espafa habria dos regiones auténomas con
amplias competencias y una organizacion institucional propia, similar a la de cualquiera
de las unidades federadas existentes en un Estado federal; y otras, en nimero y con-
formacién territorial indeterminados, que, en su caso, estaban en principio destinadas
a ser autonomias de segunda, con menos competencias y, muy probablemente, sin
aquellas instituciones autonémicas (parlamento, consejo y presidente) que dotarian a
las comunidades de acceso privilegiado de un verdadero autogobierno. Los partidos
espanoles que, desde las Cortes Constituyentes, habian gestionado este esquema de
descentralizacién hubieron de enfrentarse muy pronto, sin embargo, a lo que Hegel
llamé un dia las «duras réplicas de la historia».

Una de ellas, que aqui y ahora no nos interesa, por mas que fuese la que a la pos-
tre acabé por forzar un cambio sustancial en el proyecto descentralizador analizado
previamente, se derivé de la decision de las autoridades preautonémicas andaluzas
de iniciar su camino hacia a la descentralizacién no por la via del 143, sino por la del
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151. La otra, que trataré a continuacién, afecté a Galicia, que, incluida sin remedio
posible en la transitoria 2.7 de la Constitucién, fue objeto de un intento que suponia
discriminarla con toda claridad respecto de los otros dos territorios a los que aquella
disposicion hacia referencia: el Pais Vasco y Cataluia. En efecto, una vez aprobados a
finales de 1979 los respectivos estatutos de ambos territorios, el Gobierno y su partido
(Union de Centro Democratico) decidieron imprimir un giro radical en la marcha del
proceso autondmico espanol. Apoyados en este punto por los nacionalistas del Pais
Vasco y Cataluia -que abominaban de lo que pronto denominaran despectivamente
«el café para todos», dando con ello por supuesto que ambos territorios tenian un
derecho (;constitucional?) al café del que carecian los demas-, ese giro iba a dejar a las
provincias gallegas en una especie de tierra autonémica de nadie: ni Galicia entraba
-en sentido material y mas alla del concreto procedimiento juridico de acceso- en el
grupo de las comunidades de cabeza ni se quedaba recluida en el numeroso grupo
que formaban en el pelotén.

;Qué habia conducido a Galicia a esa extraia situacion? ;Por qué, siendo idéntica
la posicién constitucional que se deducia de lo previsto en la transitoria 2.7 de la ley
fundamental, Galicia fue objeto de un evidente intento de discriminacién? La respuesta
es muy sencilla: porque, aunque la Unica forma de referirse, sin mencionarlas de forma
expresa, a Cataluiay el Pais Vasco, para permitirles una via de acceso privilegiada a una
autonomia genuina -sin generar con ello una explosién de agravios territoriales en las
restantes regiones espafolas, que podrian acabar por sentirse maltratadas frente a un
descarnado privilegio vasco y catalan-, fue echar mano de una auténtica perifrasis (la
de los territorios que en el pasado hubiesen plebiscitado afirmativamente proyectos
de Estatuto de autonomia) que llevaba de modo indefectible a incluir también a Galicia
en ese grupo; Galicia era una region en la que, en contraste con lo que acontecia en
el Pais Vasco y Catalufa, el nacionalismo resultaba en esos momentos iniciales de la
descentralizacion un fenédmeno politico y social testimonial en la esfera de la politica
nacional. Fue asi como entré Galicia por la puerta de la plena autonomia, pero sélo
para que la mayoria de los entonces responsables de la interpretacion nacionalista
con arreglo a la cual se queria construir inicialmente nuestro modelo de organizacién
territorial intentaron enseguida sacarla por la ventana, rebajando aquella autonomia
de plena a degradada.

:Coémo? Pues a través de toda una serie de medidas de naturaleza muy diversa
que, incluidas en el proyecto de Estatuto, tenian por Gnico objetivo reducir la densi-
dad juridica y politica del hecho autonémico gallego. Dos de ellas presentaban una
importancia primordial: en primer lugar, la que tenia por objeto limitar el pluralismo
de la futura Camara autondémica gallega, estableciendo que para acceder a la que se
elegiria inmediatamente después de la aprobacién del Estatuto no serian tenidas en
cuenta las listas que no obtuviesen, por lo menos, el 3% de los votos del censo elec-
toral, una restriccién que, ademas de suponer un peligrosisimo precedente hacia el
futuro, suponia de hecho, y vistos los porcentajes de abstencién entonces registrados
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en Galicia, colocar la barrera electoral en torno a un 6% de los votos expresados. La
prueba irrefutable de que el asunto no era en absoluto irrelevante pudo obtenerse
nada mas celebradas -en el otofo de 1981- las primeras elecciones autondémicas,
elecciones en las que, de haberse mantenido la barrera de acceso al Parlamento en el
3% del censo electoral, los resultados referidos al reparto de los escafos en la Camara
hubieran sido para las minorias bastante diferentes de los que fueron finalmente: el
Partido Comunista y Esquerda Galega (la menos radical de las dos fuerzas en torno a
las cuales se articulaba entonces la oferta de los nacionalistas) hubieran desaparecido
de la Cadmara -en la que uno y otra habian obtenido un escafio- y el Bloque-PSG, que
representaba al nacionalismo independentista, hubiera perdido al menos uno de los
tres escafnos conseguidos.

A la medida mencionada se afadia otra, ademas, que iba directamente dirigida a
condicionar el ejercicio por parte de la futura comunidad auténoma gallega de sus
competencias y poderes: la introducciéon de una denominada cldusula competencial.
Contenida en el apartado segundo de la disposicién transitoria tercera del proyecto
de Estatuto aprobado finalmente por la Comisiéon Constitucional del Congreso de los
Diputados («con el concurso y asistencia de una delegacion de la asamblea proponente»)
y publicado por el Boletin Oficial de las Cortes Generales el 14 de diciembre de 1979, la
cldusula competencial determinaba, en su primer inciso, que «en aquellas competen-
cias que recaen sobre materias que, de acuerdo con lo dispuesto en la Constitucion y
en el presente Estatuto, son objeto también de competencias estatales, se estard a la
delimitacion que de estas hagan las Cortes Generales mediante ley». El significado de
la introduccién de una prevision de tal naturaleza no tenia duda alguna: hacer depender
de las Cortes estatales la extensiéon que en la practica habria de tener hacia el futuro el
ejercicio de sus competencias por parte de la comunidad auténoma gallega, pues esas
competencias se prefiguraban en la inmensa mayoria de los casos como compartidas
entre aquella y el Estado.

Aunque la introduccién de las dos restricciones aludidas no eran los Uinicos motivos
de grave desacuerdo que, a la postre, iban llevar a la oposicién a rechazar de plano
el proyecto de Estatuto, lo cierto es que tanto la barrera electoral como la clausula
competencial abrieron finalmente una distancia insalvable entre las pretensiones del
Gobierno y su partido y las demas fuerzas que estaban participando en el proceso de
elaboracién estatutaria. Y ello hasta el punto de que en la votacién celebrada en la
madrugada del 22 de noviembre por la Comision Constitucional del Congreso, ampliada
(seguin lo previsto en el articulo 151.2.2.° de la Constitucion) por una delegacion de la
asamblea proponente, el resultado fuera de 28 votos a favor frente a 19 en contra. De
este modo, tanto lo sucedido entre los representantes de la Comisién Constitucional (en
la que 17 diputados, todos de UCD, votaron a favor; 15 votaron en contra: los de los tres
grupos socialistas -del Congreso, vascos y catalanes-, y los de los grupos andalucista
y comunista; mientras Manuel Fraga -de Coalicion Democratica- se ausentaba de
la Camara vy los representantes de las minorias vasca y catalana no asistian) como
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lo acontecido entre la delegacion de la Asamblea proponente (en la que apoyaron
el proyecto 11 de sus miembros -todos de UCD-, lo rechazaron cuatro -todos del
PSOE- y tres mas -uno de UCD y dos de Coalicion Democratica- no llegaron a votar)
demostraba bien a las claras la inmensa soledad de la mayoria parlamentaria centrista
que habia decidido convertir a Galicia en el terreno de pruebas de una estrategia de
estricta interpretacién constitucional nacionalista, tan estricta que incluso uno de los
territorios de la transitoria segunda de la ley fundamental acababa por quedarse fuera
del grupo que formaban el Pais Vasco y Cataluia.

Las reacciones ante lo que muy pronto fue considerado «O Estatuto da aldraxe»
no se hicieron esperar. Manuel Fraga afirmé que Galicia habia sido maltratada por el
Gobierno de UCD vy describié con una dureza extraordinaria la forma en que se habia
gestado el texto del proyecto: «Un Estatuto que debié estudiarse en dos meses se-
riamente se ha estudiado en tres noches, lo cual es una vergilienza. La Gltima reunién
me parecio tabernaria, porque no solamente alli se bebia demasiado alcohol, sino que
los dnimos se excitaron porque la gente estaba cansada. El movimiento de protesta
y descontento era inevitable». Su companera de partido y diputada coruiiesa Maria
Victoria Fernandez-Espana incidié, ademas, en la significacion politica profunda de la
decisiéon asi tomada: «El Estatuto no me gusta porque yo no acepto la division entre
autonomias de primera y de segunda. Si vamos a un Estado federal, vamos todos o
no va nadie. UCD ha querido pactar sélo con el PSOE v, al fallar los acuerdos, quedd
como unico partido responsable del texto».

Desde el otro lado del arco parlamentario, el diputado comunista y miembro de la
Comisiéon Constitucional Jordi Solé Tura insistia en la importancia crucial de los dos
temas que separaban a mayoria y minorias: «El Estatuto ha sido liquidado con la inclu-
sion del articulo 37.4 [la cldusula competencial] en una disposicion transitoria. Su texto
da paso a dos categorias de estatutos y posibilitara, en el caso gallego, la perpetuacién
del centralismo, la frustracién de sus ansias autonomistas y la provocacion de enfren-
tamientos entre los pueblos. UCD nos planted, en un momento concreto, rebajar el
minimo del 3% para acceder al Parlamento gallego a cambio de que modificAsemos
nuestra actitud». Desde el Partido Socialista, en fin, el juicio incidia también en la res-
ponsabilidad del Gobierno en el ultraje denunciado por toda la oposicién, ultraje que
era denunciado asi por el presidente del PSOE gallego Francisco Gonzalez Amadids:
«UCD no tiene hombres capaces de defender a Galicia. Regresamos de Madrid con un
Estatuto, impuesto por los centristas, que discrimina a Galicia».

Muy lejos de esas posiciones, los dirigentes gallegos de UCD emitian juicios de tono
muy diverso. Simplemente resignado el del diputado José Luis Meilan Gil: «<Es el mejor
Estatuto de los posibles en las circunstancias actuales». Y entusiasta, por contraste, el
del presidente de la Xunta preautondémica, José Quiroga Sudrez: «Es un Estatuto en
el que se define claramente la personalidad de la regién gallega, que contempla sus
caracteristicas culturales y que hace una mencién muy clara a la recuperacién de la
lengua. A través de él [Galicia] podra desarrollar sus apetencias autonémicas. Pido a
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los gallegos que lo estudien y que no se fien de los falsos profetas que, con algaradasy
con pretensiones partidistas, vienen levantado banderas de sus propios partidos».

Las algaradas estaban servidas, sin embargo. Pues el descontento entre los parti-
dos contrarios al proyecto, que manejaron habilmente el argumento del maltrato, del
agravio y la discriminacién contra Galicia, se expandio, igual que la llama en una mecha,
entre la opinién publica gallega. El propio dia 22 de noviembre -coincidiendo, por lo
tanto, con la reunién de la Comisién de Asuntos Constitucionales ampliada en la que
se aprobé «O Estatuto da aldraxe»- miles de personas, convocadas por las fuerzas de
la izquierda en una «Jornada de dignidad nacional», se manifestaron en las principales
ciudades del pais exigiendo una autonomia plenay sin recortes. No falté, ademas, en la
escenificacion de aquel ultraje ninguno de los elementos que podian darle la credibilidad
que necesitaba para convertirse en una reivindicacién del conjunto del pais, por mas
que UCD representara a su mayoria en las Cortes Generales: la bandera de Galicia,
con su correspondiente crespon negro, iba a ondear a media asta en la sede de la Real
Academia Gallega; alcaldes y concejales se encerraron en sus ayuntamientos como
muestra de protesta; pequenos comerciantes, «solidarios frente al agravio», echaron
el cierre a sus negocios; y los principales periédicos gallegos convirtieron la exigencia
de una autonomia de primera en verdadero casus belli. Todo este amplio movimiento
desembocaria finalmente en una inmensa marcha que, con el apoyo de los grandes
partidos y sindicatos de Galicia (excluido el nacionalismo independentista del Bloque
Nacional Popular Galego, a quien cualquier Estatuto de Autonomia le parecia simple
papel mojado, y, obviamente, la UCD) y bajo el lema «Frente al Estatuto de UCD.
Auténtica Autonomia» conseguiria reunir en Vigo el 4 de diciembre a docenas de miles
de personas en la que, de inmediato, fue considerada por los organizadores como la
manifestacion mas numerosa de la historia de Galicia.

El resultado politico de todo este amplio movimiento fue, sencillamente, que el pro-
ceso de aprobacion del Estatuto gallego se pard. Pero cuando el mismo pudo retomarse,
pasado casi un aino, las circunstancias espanolas eran ya politicamente muy distintas.
Y es que el 18 de febrero de 1980 se habia celebrado en Andalucia un referéndum,
el de iniciativa autonémica previsto en el articulo 151 de la ley fundamental, cuyo
sorprendente resultado tuvo, como ya se ha apuntado previamente, una importancia
extraordinaria para el futuro del proceso autonémico espanol al constituirse como
origen de un giro sustancial en la marcha de la descentralizacién. Los resultados del
referéndum andaluz provocaron, en efecto, el abandono de la interpretacién nacio-
nalista de la Constitucion (es decir, de la interpretacion favorable a los intereses del
nacionalismo vasco y catalan) vigente hasta el momento, y su sustitucion por una
nueva interpretacién no nacionalista cuya directa consecuencia fueron los «Acuerdos
Autondémicos firmados por el Gobierno de la Nacién y el Partido Socialista Obrero
Espanol el 31 de diciembre de 1981».

La mayoria parlamentaria en las Cortes Generales y el Gobierno centrista al que
aquella sostenia hubieron de abandonar, como consecuencia, las dos tentativas sobre
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la base de las cuales se habia pretendido articular el giro de su politica autonémica (la
de degradar la autonomia gallega y tramitar el proceso autonémico andaluz por la via
general), tentativas cuyo fracaso estrepitoso acabo por llevarse por delante al partido que
se habia empenado en defenderlas incluso cuando ya se habia impuesto la evidencia de
laimposibilidad de hacerlas realidad. La derrota del Gobiernoy de UCD en el referéndum
de iniciativa autondmica andaluz de 18 de febrero de 1980, en el que los ciudadanos
andaluces decidieron, a partir de lo previsto en el articulo 151.1 de la Constitucién, y
contra la posicion defendida por el Ejecutivo, tramitar su iniciativa autonémica por la
via rapida del articulo citado y no por la via lenta del 143, y la completa marcha atras a
la que el Gobierno y su partido se vieron forzados en Galicia iban a constituir prueba
irrefutable de la envergadura del fracaso de un proyecto sencillamente irrealizable: el
de aplicar la Constitucion con arreglo a una interpretacién nacionalista.

Se optd entonces por ensayar una via de interpretacién homogeneizadora segun
la cual todos los estatutos que todavia entonces estaban pendientes de elaboracién
y aprobacioén (excluido, obviamente, el andaluz) se tramitarian por la via lenta del ar-
ticulo 143 de la Constitucion, pero con una importantisima particularidad, de cuyas
extraordinarias consecuencias a medio y largo plazo no fueron sin duda entonces del
todo conscientes quienes firmaban los Acuerdos: la de que en las comunidades de via
general se estableceria un entramado de poderes practicamente idéntico al previsto
para las comunidades especiales. A tal efecto en los Acuerdos se pactaba extender a
todas las comunidades la organizacion prevista en el articulo 152.1 de la Constitucién,
con independencia de cual fuera el respectivo techo competencial de cada una.

Esa nueva situacion iba a posibilitar que el proceso autonémico gallego pudiera re-
tomarse sobre unas bases muy diferentes de las vigentes en el momento en que habia
sido congelado, lo que resulté factible tras el amplio acuerdo al que llegaron los cinco
partidos que meses después habrian de apoyar la ratificacién del Estatuto: UCD, el
PSOE, Coalicién Democrética, el Partido Comunista de Galicia y el Partido Galeguista.
Todas esas fuerzas participaron en diversas sesiones de trabajo a lo largo del mes de
septiembre de 1980y, tras ellas, llegaron a un acuerdo -el conocido como «Pacto del
Hostal»- aceptado luego por la Asamblea de Parlamentarios de Galicia. Fue asi como
el Boletin Oficial de las Cortes Generales de 28 de octubre de 1980 pudo publicar un
denominado Escrito de la Asamblea de Parlamentarios de Galicia en el que se solicitaba
una nueva reunién de la Comisién Constitucional y de la delegacién de aquella para la
reconsideracion parcial del texto acordado, reunién que permitira, finalmente, dar una
salida a la situacién que durante un ano habia permanecido bloqueada.

La propia explicacién que daban los autores del Escrito sobre la finalidad y el con-
tenido de su texto resulta de una claridad que hace innecesario cualquier comentario
adicional: «Las circunstancias en que se produjo el debate del proyecto de Estatuto
en la Comisiéon Constitucional, la evolucién de los acontecimientos publicos desde
aquella fechay el cambio fundamental operado en la lectura y aplicacién del titulo VI
de la Constitucién han movido a los partidos politicos firmantes, recogiendo el sentir
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de amplios sectores del pueblo gallego conscientes de su responsabilidad histérica, a
manifestar su voluntad politica de emprender las acciones conducentes a eliminar los
obstaculos que actualmente existen para que pueda convocarse el Referéndum [de
ratificacion] en las condiciones de concordia y solidaridad que el Estatuto de autono-
mia requiere».

¢Cudles eran esos obstaculos? Los firmantes del documento respondian también de
una forma precisa a la cuestién: «Los principales obstaculos provienen de la existencia
en el actual texto de una serie de preceptos que, por diversos motivos, suponen una
inseguridad en cuanto a la aplicacion del Estatuto en términos de igualdad con los de
las otras dos nacionalidades histéricas a que también se refiere la disposicién transitoria
segunda de la Constitucion». Tras ello, el escrito enumeraba los preceptos referidos,
dentro de los cuales se incluian por supuesto, y entre otros, los relativos a la clausula
competencial y a la barrera electoral. La modificacion del proyecto de Estatuto siguiendo
las peticiones contenidas en el escrito del presidente de la Asamblea de Parlamentarios
de Galicia dio paso, al fin, a la convocatoria del correspondiente referéndum de ratifi-
cacion estatutaria, que, en medio de una apatia general, tuvo lugar el 21 de diciembre
de 1980. Su resultado (72% de abstencién) marcé el cojo inicio de un proceso que,
pese a ello, dio lugar a una autonomia plena que acabaria por jugar un decisivo papel
en la transformacion politica, econémica, social y cultural de Galicia. Pero, esa, claro,
es ya otra 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 pres-
ent 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 Introduccion. 2 El autogobierno en Galicia. 3 Los grandes cambios estructura-
les de la economia de Galicia. 31 Introduccion. Capacidad productiva y nivel de renta. 3.2
Pérdida de dinamismo poblacional e intenso proceso de envejecimiento. 3.3 Estructura
productiva y especializacion sectorial. 3.4 La eficiencia productiva: analisis de la débil pro-
ductividad. 3.5 Una economia abierta y un patron de especializacion singular. 3.6 Las debi-
lidades competitivas. 3.7 Los factores de resiliencia de la economia gallega. 3.8 Mercado de
trabajo. 3.9 El peso de los salarios y los costes laborales. 310 La desigualdad y las brechas
socioeconomicas. 4 Conclusiones. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCCION

El complejo proceso autondmico espaiol se inscribe dentro del cambio de sistema politico.
Viene marcado por tres dindmicas sustanciales. La primera hace mencién a la radical trans-
formacion del modelo de organizacion territorial, tal y como se corresponde a un cambio de
sociedad y a un aumento de las demandas sociales. El segundo atafie a una combinacion
entre una intensa expansion del sector publico, obligado por una modernizaciény progre-
sivo desarrollo del Estado del bienestar, y una dindmica progresiva de desregulaciones que
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favorecid la irrupcién de actividades privadas en mercados escasamente competitivos. Y, en
tercer lugar, propiciado por la incorporacién de Espaiia a las Comunidades Europeas y de un
proceso, si cabe, mas intenso todavia con la creacién de la Unidn Europea y la unificacién
econdémicay monetaria que afecta tanto a las competencias como a los niveles de decision.

El proceso autondmico se abre a partir de las elecciones de 15 de junio de 1977, donde
la mayoria de los partidos politicos apuestan por la elaboracién de una Constitucion
y el establecimiento de un régimen autondémico para las regiones. Una vez cerrado
el mapa de la preautonomia, incluyendo los territorios inherentes a cada comunidad
auténoma, las fases del proceso pueden concretarse en cuatro grandes periodos.
En la fase 1979-1983, se aprueban los distintos estatutos de autonomia. En la fase
1983-1992, se desarrolla el modelo autonémico merced a la transferencia de la mayor
parte de los traspasos basicos para el funcionamiento de las comunidades auténomas
(CC.AA)). Enlatercera fase, 1993-2002, tienen lugar los grandes traspasos (educacion
y sanidad) y se define un nuevo marco politico dados los cambios en la Union Europea
y la implantacién de la moneda Unica. En esta etapa emergen los problemas de insa-
tisfaccion sobre el modelo e irrumpen nuevas demandas politicas por parte de algunas
CC.AA. La ultima fase, que comienza a partir de 2002, se caracteriza por las oleadas
y generalizacién de los procesos de reformas estatutarias.

El proceso autondmico partia de la idea de establecer un “minimo patrén competencial
idéntico”, con la recomendacion de que estuviese conformado por materias comunes que
permitieran no solamente ejercer de manera eficaz las competencias asumidas, sino que
asimismo sirviesen para evitar o disminuir las ineficiencias existentes en el marco compe-
tencial de la Administracién central. Se buscaba, en consecuencia, hacer valer el principio
de subsidiariedad, a través del cual se intentaba que fuera la Administracion mas proxima
al ciudadano quien se encargara de la gestion y ejecucion de las politicas basicas.

A lo largo de este amplio periodo, se quiso generalizar el modelo a partir de las
distintas fases de negociacién con cada una de las CC. AA. Para ello, se constituyeron
las comisiones mixtas paritarias entre la Administracién central y las administraciones
autondmicas de cara a lograr pactar y efectuar, a continuacion, el traspaso de deter-
minados competencias y servicios. Dichas transferencias significaban, por un lado, el
trasvase de partidas presupuestarias a las CC. AA.; y, en segundo lugar, un incremento
de la conflictividad sobre las distintas concepciones del marco autonémico.

Es facil deducir que el cambio en la estructura del Estado supuso tres notas remar-
cables: a) visibilizar numerosas transferencias de competencias a las CC.AA.; y dicho
proceso fue debido, fundamentalmente, a los impulsos de las propias CC.AA.y a la
necesidad de suscribir algiin pacto autonémico de cara a culminar un proceso de des-
centralizacion politica; b) no todas las CC. AA. desempefiaron el mismo papel a lo largo
de este proceso, hubo alguna que estuvo mas activa que otras y con distintos niveles
de litigiosidad; y c) a lo largo del proceso quedé constancia de que el modelo territorial
es abierto, dado que algunas CC.AA. continuaron exigiendo nuevas transferencias a
la luz de una amplia interpretacién de la Constitucién.
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Esto es, no se llegd a aceptar la “igualacion de competencias” y fue cuestionado
el “contenido de las reformas”. Las ofertas aportadas desde el Gobierno orientadas a
plantear un Pacto de Estado de cara a negociar en bloque las competencias autoné-
micas a las CC. AA. no surtieron efectos. Hubo que esperar a los acuerdos entre PSOE
y PP, de 28 de febrero de 1992, en que se sellaron los Acuerdos Autonémicos. Y a
partir de estas fechas se fueron transfiriendo los grandes traspasos, entre ellos los de
sanidad y educacién.

Quedaban, sin embargo, dos cuestiones relevantes. La primera hace referencia
a como “cerrar” el modelo de Estado; y la segunda, a como llevar a cabo la segunda
descentralizacion, o sea, como reforzar las competencias del poder local.

Respecto a la primera, tanto el nacionalismo vasco como el catalan (que detentaban
la presidencia de sus gobiernos autondmicos respectivos) impulsaron reformas esta-
tutarias que pretendian, por un lado, un nuevo pacto politico y, por el otro, un nuevo
modelo de financiacién y blindaje de competencias. Ambas dindmicas significaron que
el modelo autondmico espaiol no solo confirmaba que no estaba cerrado, sino que se
encontraba en un continuo proceso de reformas y de negociacion politica. En lo que
concierne a la segunda, muy poco se ha avanzado, siendo todavia a dia de hoy una
asignatura pendiente, tal y como reclama la FEMP (Federacion Espafiola de Municipios
y Provincias).

De esta forma, las actuaciones prioritarias se canalizan hacia la definicién de un
patrén de gasto publico y, paralelamente, de una nueva dindmica econdmica territorial.
Respecto a la primera cuestion, el peso del sector publico ha ido aumentando de manera
muy significativa. Si a comienzos de la década de los afios ochenta del siglo pasado la
proporcion del gasto publico rondaba el 30%, en 2018, sube al 41 %. Dicho cambio
supuso lo siguiente: a) reduccién del gasto relativo a los bienes publicos puros, tales
como Administracion, justicia y defensa; b) un aumento de los bienes publicos prefe-
rentes, tales como la educacién, la sanidad y las prestaciones sociales y asistenciales;
c) la inversion publica aumenté espectacularmente, en una primera fase, ayudada por
la asignacion de los fondos europeos a partir de nuestra adhesion, para luego estabi-
lizarse y llegar a disminuir; y d) se contrajo el servicio financiero de la deuda, aunque
en los ultimos afos se vio como se incrementaba de manera muy notable.

Paralelamente, cada patrén autonémico de gasto respondia a la prioridad politica de
cada territorio. En términos generales, el proceso autondmico se corresponde con una
apuesta a favor del Estado del bienestar, con lo que las competencias en prestaciones
econdmicas, asistencia social, proteccién medioambiental, promocién ciudadana, etc.,
van en aumento. Tal dindmica se ve reforzada por la necesidad de respuesta politica
a la tendencia globalizadora, a la acentuacién de la competenciay a la rivalidad de los
territorios, otorgando a estos mismos un mayor protagonismo.

Este nuevo patrén de gasto publico condiciona la distribucién funcional del mismo,
hasta tal punto que es facil colegir una correspondencia entre nivel de desarrollo y
prestaciones sociales y asistenciales, y entre la reordenacion del territorio y la proteccion
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social. En términos generales, las CC. AA. destinan aproximadamente el 60 % de su gasto
alos servicios de educacién y sanidad, y algo mas del 12 % a los servicios econémicos,
fundamentalmente infraestructuras del transporte y agricultura. Por el contrario, las
corporaciones locales gastan alrededor del 60 % de sus recursos en seguridad ciudadana,
viviendas, servicios comunitarios, actividades culturales, transporte, servicios sociales
y proteccion del medio ambiente.

En suma, ya sea desde la competencia estatal como desde las competencias autondmicas,
existen hasta el momento condicionantes de orden politico hacia el gasto en acciones que
refuerzan el Estado del bienestar. Asi, la especializacién funcional nos lleva a resaltar dos
niveles competenciales. A nivel central, se asignan servicios de caracter general, tales como
los referentes a la Administracién financiera y tributaria, la defensa, la politica exterior, la
justicia y las grandes decisiones en lo que respecta a las infraestructuras, agricultura, fo-
mento, empleo, I+D, vivienda, seguridad ciudadana, comercio, turismo, industria, energiay
subvenciones al transporte. Y, en lo que concierne a la Administracién autonémica, aquellas
acciones relacionadas con la gestion de la educacion, sanidad, servicios de caracter general
y participacion en las infraestructuras, agricultura, pesca, fomento del empleo, innovaciéony
tecnologia, vivienda, comercio, turismo, cultura, industria, energia y subvenciones sectoriales.
A la vista de ello, existe una interseccion de anillos competenciales, debiendo compartir
politicas entre ambos niveles competenciales. En conclusion, el proceso de autogobierno no
ha estado exento de tensiones; hubo siempre un frente de conflictos debido a las distintas
concepciones que existieron y existen sobre el modelo autonémico.

Nuestro trabajo enmarca las grandes transformaciones econdmicas de Galicia a la
luz de la evolucién de la autonomia gallega. Empezamos, en primer término, por una
contextualizacion del autogobierno en Galicia para, a continuacién, cifrar los principales
cambios estructurales acontecidos en el periodo 1981-2021.

2 EL AUTOGOBIERNO EN GALICIA

El Real decreto 7/1979, de 16 de marzo, establece el régimen preautonémico e insti-
tuye la Xunta de Galicia. Empieza a andar, por consiguiente, antes de la aprobacion del
Estatuto de autonomia llevado a cabo el 28 de abril de 1981. Dicho proceso supone un
traspaso de funciones y de servicios desde la Administracién central a la autondmica
y, por lo tanto, Galicia empieza a gozar de una amplia autonomia en lo que respecta a
los ingresos y gastos; a las competencias en actuaciones, servicios y prioridades; y en
la configuracién del sector publico autondmico. Dichas acciones se inscriben dentro de
una dindmica de descentralizacion del gasto, que presenta diferentes ritmos y velocida-
des, dando lugar a la configuracion actual del ordenamiento institucional y territorial.

Destacamos, siguiendo a Vazquez Tain?, dos cuestiones relevantes. La primera,
asistimos a un modelo singularizado que puso de manifiesto el constante recurso a
“incrementar la autonomia del gasto”, con lo que se minoraban los recursos condicio-
nados. Y, en segundo lugar, a partir del ano 1997 se abre una fase caracterizada por la
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pretensién de dotar al sistema de una mayor autonomia respecto a los ingresos, con el
fin de conseguir una amplia y nitida corresponsabilidad fiscal, pero de escasa cuantia.

Bajo esta perspectiva, las actuaciones se guiaron por tres pautas. La primera hace
referencia a considerar que el gasto autonémico es basico en materias de inversion,
ya sea de caracter territorial, ya sea en atencién al sistema productivo. La segunda
es que se produce un cambio de tendencia en lo que atafe a la dependencia de las
transferencias recibidas de la Administracion central (el FCl y los fondos europeos) al
incrementarse la autonomia tributaria (procedentes de impuestos del patrimonio y
actos juridicos documentados, ingresos de consumo, tasa de juego, etc.). Y, en tercer
lugar, a fin de ajustar los ingresos y gastos, la deuda autonédmica aumenta hasta llegar
al 18 % del PIB. La consecuencia es que los servicios publicos llegan a alcanzar casi el
20% del PIB gallego.

Como bien fue apuntado en su dia?, la demanda de autogobierno existia, pero no
tuvo fuertes valedores, y no todas las soluciones aportadas gustaban a la mayoria.
Hubo, sin duda alguna, muchas tensiones tanto internas como externas que fueron
dificultando la plasmacién de un Estatuto?, hasta el punto de que no todas las fuerzas
politicas, los sindicatos, los empresarios, el mundo académico, el cultural y la propia
sociedad civil compartian el proyecto.

A estas circunstancias habia que anadir la tentativa del Gobierno de la UCD en
proponer una “racionalizacidn del proceso autondmico que hiciera posible una homo-
geneizacion tendencial de las dindmicas descentralizadoras”, apuesta que provocé las
masivas movilizaciones en las principales ciudades gallegas impulsadas por las fuerzas
progresistas y galleguistas ante el intento de recortar los niveles de autogobierno.

La autonomia fue, en principio, una mezcla de reivindicacién frente al franquismo
y una apuesta por la defensa del concepto de “nacionalidad”, entendida como una
referencia o los derechos historicos.

La velocidad en lo que respecta a la construccion del poder regional fue inusitada,
sobre todo en los primeros anos de la autonomia. Se partia de una participacion poco
elevada en el referendo autonémico del 21 de diciembre de 1980. Solo el 28,27 %
del censo fue a votar, y, de ellos, el 73,35 % dio su voto afirmativo. Ello no supuso el
no dar pasos adelante, sino al contrario; fue un acicate para ir asumiendo en exclusi-
vidad determinadas competencias y en desarrollar acciones en concretos campos de
actuacién.

Se buscaba afrontar y dar cumplimiento a tres importantes desafios. El primero
consistia en reforzar las bases de una comunidad con hechos especificos y diferencia-
les. En segundo término, demostrar las capacidades de una autoorganizacion politica
diferenciada frente a las otras concepciones que defendian una homogeneizacién del
modelo de Estado, reafirmando, al mismo tiempo, las oportunidades de establecer for-
mulas de equilibrio y lealtad institucional entre las distintas CC. AA. y la Administracion
central. Y, finalmente, aprovechar el autogobierno para avanzar en la democracia, en
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la participacién, en la modernizacion socioeconémica y en la mejora de la eficiencia
de los servicios publicos.

Con ello, también se deseaba demostrar que las nuevas opciones de autogobierno
eran capaces de eliminar las estructuras ineficaces (aquellas procedentes del franquismo);
reducir las ineficiencias de los gastos publicos; y poder configurar una Administracién
orientada a la prestacion de servicios publicos basicos, garantizando la existencia de
economias de escala y en red, dada la amplia dispersion de la poblacién y los eviden-
tes contrastes socioecondmicos. De esta manera, se queria revertir la falta de apoyo
derivada del referéndum de 1980 por una Galicia autondmica®*.

:Qué supuso la autonomia? Diriamos que la propia construccion del Estado autoné-
mico discurrié en paralelo al propio proceso de extensién del Estado del bienestar; esto
es, asistimos a un aumento de las dotaciones y presupuestos de los servicios publicos
(ya sean en educacion, sanidad, atenciones sociales, prestaciones de servicios, etc.). En
segundo término, la dindmica autondmica se centré en reclamar un modelo de financiacion
que pudiera garantizar una capacidad financiera lo suficientemente holgada como para
abordar los desafios propios y compartidos con otras CC. AA. En tercer lugar, facilitar una
convergencia territorial dentro del Estado espaiol y de la Unién Europea, evitando las
marginaciones territoriales y el incremento de las brechas espaciales, ya sean en términos
econodmicos, sociales, tecnolégicos y de participacion. Y, en cuarto lugar, un reforzamiento
de la confianza en las propias instituciones autonémicas y en las aspiraciones del conjunto
de la sociedad, ya que dicha renovacion autonomista se fue ampliando, incorporandose
cada vez mas personas en defensa del autogobierno y permitiendo detectar los excesos
y carencias de la gestidn asi como las ventajas y oportunidades de los desafios.

No obstante, el proceso autondmico espanol se caracterizé por varios rasgos:

a) Asimetrias en el ritmo de cesidon de competencias en los distintos territorios; se
habla de las diferentes “velocidades de transferencias y de responsabilidad del gasto”,
distinguiendo entre las CC. AA. de via lenta (articulo 143 de la Constitucién) y las de
via rapida.

b) Dicho proceso de transferencia no ha avanzado de forma regular a lo largo del
tiempo, sino que presenta puntos de inflexidn vinculados al devenir de los procesos e
hitos politicos. Se distinguen fases y ciclos ajustandose a las distintas politicas.

c¢) Variedad y diferencias en los modelos de financiacion; mas alla de los modelos
comunes, de los forales (Navarra y Pais Vasco), del especifico de Canarias y de las
peculiaridades de las CC. AA. uniprovinciales, no es menos cierto que siempre estuvo
abierto el debate sobre la financiacién.

d) Ello ha puesto de manifiesto la posibilidad de diferentes politicas por el lado del
gasto y por el lado de los ingresos. Esto es, el proceso autondémico revelé la existencia
de fuertes desequilibrios entre las CC. AA., hasta el punto de que en ocasiones se hable
de falta de corresponsabilidad fiscal entre ellas. Como corolario, tenemos una falta de
acuerdo que genera fuerte disparidad de criterios.
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La consecuencia fue que las CC. AA. aceptaron una fuerte dependencia de los recursos
transferidos hasta el punto que los gastos de las CC. AA. hayan evolucionado en funcion
de los procesos de transferencia de competencias que fue (como habiamos resefiado)
heterogéneo en el tiempo y disimil en lo tocante a los recursos transferidos. A cambio,
nos permite evaluar tanto la diversidad de preferencias como las apuestas por las distintas
acciones politicas relacionadas con los servicios publicos, medidas de caracter econémico
y politicas de inversiones de cada una de las comunidades auténomas®.

El proceso de cesion de competencias fue rapido y profundo. Los resultados supu-
sieron una progresiva tendencia hacia la igualacién de los servicios publicos a través
de una redistribucion territorial de los recursos. Asimismo, se visualiza cierto freno a
las tendencias polarizadoras de la riqueza a nivel espacial. En lo referente a los flujos
publicos (ingresos y gastos publicos), se aprecia un saldo territorial en relacion inversa
con el nivel medio de renta por habitantes de cada comunidad auténoma. Significa,
por lo tanto, un papel de redistribucién y una contabilizacién especifica para algunas
necesidades relativas, como el envejecimiento, la dispersién poblacional, el desempleo y
otras variables. No hay duda, por lo tanto, de que el establecimiento de los mecanismos
de solidaridad interterritorial resulta basico para Galicia.

El proceso autonémico fue rapido e intenso. En la primera etapa (hasta 1990) Galicia
negocid y recibio el ndcleo fundamental de sus competencias y dispuso de un amplio
abanico respecto a sus capacidades de actuacién sobre los servicios basicos de fun-
cionamiento, educacién, territorio, cultura y actividad econémica. Asimismo, planted,
politicamente, un intenso discurso reivindicativo sobre las disposiciones y atribuciones
que recaen en el presidente (alguna de ellas no incluidas en el estatuto), en torno a los
grados de coordinacién con las diputaciones y sobre los margenes para el desarrollo
de la accién internacional. Tales procesos van en linea con las nuevas exigencias en
pro de la identidad autondmica y en defensa y reivindicacion de un eje territorial mas
amplio, tal y como se percibe con el establecimiento de marcos de cooperacién con
las CC.AA. de la cornisa cantabrica o con la Regién Norte de Portugal.

La segunda fase comienza una vez transferida la sanidad. El Sergas, que habia sido creado
en la primera fase, en 1989, se convierte en el agente base de la transferencia del Insalud.
A partir de los afnos 90, la autonomia se convierte en el agente inversor en el territorio,
coadyuvando a la adaptacién de la iniciativa privada en el nuevo marco de desregulacion
econdmica, predominante en la economia intencional, a la vez que se aprecia una mayor
competenciay rivalidad entre empresas. Durante este periodo, Galicia es “poco visible como
agente responsable de las negociaciones, mas alla de los tributos cedidos"®. Predominan
tanto las transferencias corrientes como las inversiones procedentes de la Administracion
central, no siendo la deuda un problema mayor, a pesar de la primera crisis de endeuda-
miento provocada por la deficiente negociacién de las transferencias del Insalud.

La fuerte crisis de 2008 supuso una quiebra de las tendencias positivas. La explosiéon
de la burbuja inmobiliaria, el colapso en el crédito y la contraccién econdmica afectaron
tanto a las actividades econémicas como a los sistemas de financiacién autonémica vy,
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con ellos, a la hacienda gallega. Supuso una reduccion de los ingresos y una explosiéon
de la deuda, descendiendo el gasto publico autonémico. Galicia asume las restriccio-
nes presupuestarias y reclama una cesién de capacidad normativa condicionada por la
situacion financiera. En esta Gltima etapa, las CC.AA. dependen de ellas mismas para
atender las demandas de los ciudadanos, y el modelo de financiacién autonémica sera
capaz de definir la intensidad y el objetivo de la solidaridad. Los ajustes econémicos en
lo referente a los servicios basicos (educacion, servicios sociales, sanidad, justicia, etc.)
fueron obvios, al igual que los recortes presupuestarios en vivienda, fomento del empleo
y las acciones de caracter econdmico. Durante esta etapa no destacan transferencias
significativas, sino las normales en el proceso descentralizador.

El presidente Pérez Tourino, al efectuar un balance final, concluyé que “desde 1980
la renta per cépita de los gallegos se multiplicé por 5,4 veces y el tamano de la economia
por 5 (...), avances y transformaciones en los que no fue ajeno el papel desempenado
por las instituciones autondmicas, el funcionamiento del Estado del bienestar y su
potente esfuerzo inversor en infraestructuras”’, para luego llamar la atencién sobre las
heridas que marcan el camino, sobresaliendo, primordialmente, el declive demografico,
el proceso de desindustrializacién, el drama del paro y la desigualdad.

3 LOS GRANDES CAMBIOS ESTRUCTURALES
DE LA ECONOMIA DE GALICIA

3.1 Introduccion. Capacidad productiva y nivel de renta

La economia gallega es una economia atlantica, maritimay periférica desde la perspec-
tiva europea. Esta condicionada, por un lado, por su situacion geograficay su encuadre
territorial; y, en segundo término, por las caracteristicas propias y singulares derivadas
de sus factores naturales (clima, altitud, hidrografia, predominancia de los vientos, y
del suelo y subsuelo); y por los legados histéricos, por el otro, que marcan y subrayan
ciertas formas de actuacion y rasgos antropoldgicos muy destacables®.

No siempre ha aprovechado las favorables condiciones genéricas para su desarrollo,
y sus potencialidades siempre han estado en la mesa de las grandes decisiones. Por eso,
se ha caracterizado por timidos avances en lo que concierne a los ritmos de crecimiento
de su economia, la evolucidn de sus magnitudes basicas y los niveles de convergencia’.
Para algunos autores, la economia gallega “esta agarrotada por estructuras y obstaculos
no solo econémicos, sino también sociales, politicos y culturales que estan lastrando
sus posibilidades de desarrollo”°.

Analizando la senda del crecimiento econémico a lo largo del periodo 1981-2021,
destacamos tres elementos relevantes. El primero hace referencia a un comportamiento
distinto respecto a la economia espaiiola: amortiguamos los efectos de las recesiones y
crecemos menos en las fases de expansion. En segundo lugar, dichos comportamientos
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disimiles reflejan crecimientos en ocasiones superiores y en otras inferiores a las tasas
de variacién del crecimiento econémico espaiiol. Y, finalmente, a partir de la recesion de
2008, se asiste a un proceso de progresivo acompasamiento del ciclo econémico con los
promedios nacionales.

Cuadro 1. Tasas medias de crecimiento anual del PIB de Galicia y de Espana

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

Galicia 2.7 % L1% 2.8% 3.1%

Espana 4,4 % 1,3 % 3,5% 3.4 %

Fuente: Cancelo, 2006; e INE. Contabilidad Regional 2000-2006.

Grafico 1. Evolucion del PIB de Galicia y Espana. 2019-2022

—mmGalia  ==C=Espaiia

2019 2020 2021

2022

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

Por otra parte, la economia gallega es una mezcla de contrastes; es decir, no es un
espacio homogéneo, sino que contrastan distintas variedades, velocidades y ritmos en
lo que atane a su desarrollo y modernizacion. Dichos contrastes no solo se manifiestan
en una simple clasificaciéon norte/sur o este/oeste, sino que también se reflejan en lo
concerniente a areas muy delimitadas, en franjas territoriales concretas y en oasis o
zonas de fuerte polarizacién demografica e industrial.

A pesar del crecimiento del PIB a lo largo de los Ultimos afos, los niveles de rentas no
le han permitido alcanzar, todavia, los niveles promedios nacionales. En otras palabras,
el PIB per capita sigue estando por debajo de la media espanola con una tendencia a
la convergencia limitada y fluctuante.

La renta familiar bruta disponible per capita es mas elevada que el correspondiente
al PIB per capita. Se debe a que la capacidad de consumo y de inversién es superior a
la que su PIB per capita le hubiera permitido obtener, y ello es debido a la existencia
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de transferencias redistributivas de renta llevadas a cabo a través del sector publico
que dotan a los ciudadanos gallegos de un plus de solidaridad.

Desde la perspectiva de la capacidad productiva, tanto las tasas de crecimiento de la
economia como los niveles de PIB per capita estan determinados por la productividad
aparente del trabajo, la tasa de actividad, la tasa de ocupacién y la tasa de paro. En
este sentido, si el diferencial respecto al PIB per capita espafiol es notable, lo es mas
si lo comparamos con los niveles de productividad. O sea, las distancias respecto a
los promedios nacionales son muy ostensibles, a pesar de ir mejorando y reduciendo
paulatinamente en el tiempo tales brechas.

Por otro lado, una de las manifestaciones mas preocupantes de la economia gallega
es la baja tasa de actividad. Se debe, fundamentalmente, a dos componentes. El pri-
mero esta relacionado con la dindmica poblacional; es decir, con las reducidas tasas de
crecimiento vegetativo y por ende por la proporcién de personas en edad de trabajar.
Y la segunda se debe al denominado paro estructural registrado en el sector agrario,
en el que estaban contabilizadas muchas personas sin que mejoraran los niveles de
produccidny que nunca fueron absorbidos por otras actividades en las fases de trans-
formacién y adaptacion de la economia.

3.2 Pérdida de dinamismo poblacional e
intenso proceso de envejecimiento

Galicia fue un pais densamente poblado. Representaba en 1860 el 12 % de la poblaciéon
espanola. Sus asentamientos poblacionales se caracterizaban por su atomizacion, ruraliza-
cion y dispersion, conformando un continuum a lo largo de la geografia territorial.

En los ultimos afios se acentud el declive poblacional y su pérdida de peso en el
conjunto espanol. En 2021, se cifré en 2.695.645 habitantes, una cifra menor que la
anotada en 1981 (2.811.912) o a comienzos de siglo en el ano 2000 (con 2.731.900
habitantes). En segundo lugar, la poblacién gallega paso de representar en el conjunto
del Estado del 7,3% en 1985 al 6,7 % en 2000, el 5,89 % en 2015y el 5,69 % en 2021.
Las razones de este declive se deben a varios factores. En primer lugar, a un descenso
muy notable de la tasa de natalidad (en la actualidad en torno al 5,6 por mil); en segundo
término, a un preocupante bajo indice de la tasa de reemplazo (un poco superior a la
unidad); y, en tercer lugar, a un saldo migratorio que no compensa la negativa tasa de
crecimiento vegetativo.

Al mismo tiempo que se aprecia este cambio en la tendencia demografica, se llevan
a cabo varias dindmicas relevantes. Algunas hacen referencia a los intensos despla-
zamientos poblaciones desde el mundo rural hacia las nuevas dimensiones urbanas;
otras, a una polarizacion hacia la Galicia occidental, mas que hacia la Galicia del interior.
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Cuadro 2. Dinamica poblacional

Fernando Gonzélez Laxe

% de poblacién
Poblacion G"fl'z Densidad por edad ) ?) @3 @)
<20 | 20-64 | >65
1981 2.811.912 | 747 | 9500 | 31,13 | 5543 | 1343 | 43,14 | 6,61 | 37,02 | 21,26
1985* 2.844.472 | 7,30 94,83 29,49 | 56,16 | 14,35 48,66 737 | 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 | 596 | 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

Notas: (1) Tasa de envejecimiento: mide el cociente entre las personas de 65 y mds anos respecto a
los menores de 15 afios; (2) Tasa de sobreenvejecimiento: porcentaje de poblacion de 85 afios y mas
respecto a la poblacién de 65 afios y mas; (3) Tasa de dependencia juvenil: proporcién de la poblacién
menor de 15 afios respecto a la poblacién activa de entre 15-64 afios; (4) Tasa de dependencia
senil: proporcion existente entre la poblacion mayor de 64 anos y la poblacion de entre 15-64 anos.
(*) Los datos de 1980 corresponden a 1987; los de 1985, al afio 1986; y los de 1990, al afio 1991.

Cuadro 3. Tasas demograficas de Galicia

Tasa Tasa Esperanza Edad indice Edad media

natalidad | mortalidad de vida media | fecundidad | maternidad
2002 | 7,2 0/00 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 | 8,0 0/00 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

Fuente: Instituto Galego de Estatistica

Es decir, Galicia se incorpora a la tendencia de las regiones y paises méas desarrollados
en los que la poblacién se concentra en las dreas urbanas ampliadas, subrayando, en
consecuencia, un intenso proceso de urbanizacién (65,9 % en 1986y 70,5 % en 2005,
que supone un incremento del 4,51 %), aunque menos intenso que el registrado en
Espafiay en Europa (76,7 % y 76,2 % para 2005, respectivamente). Dichos desplaza-
mientos de la poblacién se asocian con indices de despoblacién rural mas intensos
y con aumentos muy notables de los fenémenos de periurbanizacién. En el caso de
Galicia, se produce con un importante retraso temporal, pues hay que recordar que el
porcentaje de poblacién urbana de Espana en 1950 ya era del 65,4% vy del 77,3% en
1970.Y, en lo que se refiere a la concentracion de la poblacién, se dan dos fenédmenos:
a) la poblacién asentada en municipios mayores de 10.000 habitantes aumenta del
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67 % al 70,5% en el periodo 2008-2020; y b) la poblacidén concentrada en las siete
grandes ciudades pasa del 34,5 % en 2008 al 36,5 % en 2020.

Este fendmeno de la urbanizacion se va difundiendo a lo largo del territorio, influen-
ciado por la mejora del transporte, la aparicion de areas residenciales periféricas a las
ciudades y a la desconcentracién industrial por mor de la proliferaciéon de poligonos
industriales. Estas nuevas areas periurbanas subrayan una nueva morfologia territo-
rial-econémica. Procede de los procesos de transformacion econémicay social llevados
a cabo a finales del pasado siglo, entre los que sobresalen subsistemas econdmicos
caracterizados por el predominio de unidades de produccién de pequefna y mediana
dimensién, con escasa incorporacion tecnolégicay con una orientacidon comercial dirigida
amercados tradicionales y proximos!t. Las transformaciones econémicas experimentadas
reflejaron unos relevantes desplazamientos de la poblacién y una mayor incorporacién
a los sistemas de mercado y de relaciones interindustriales mas complejas. De esta
forma, la poblacion se fue asentando en municipios de mas de 20.000 habitantes, que
fueron captando el protagonismo de una mayor vertebracion territorial.

Cuadro 4. Distribucion geografica de la poblacion gallega

Poblacién Distribucion 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
Poblacién en los ayuntamientos segiin tamafio

2010 2020

Habitantes N.” aytos. | Poblacién | N.’aytes. | Poblacién
<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

Fuente: Instituto Galego de Estatistica

La crisis del mundo rural tradicional, la industrializacién polarizada en pocos nu-
cleos, la terciarizacién progresiva y continuada, y los movimientos migratorios de la
sociedad supusieron una completa reorganizacion del espacio gallego. Incidieron en la
concentracién de la poblacién en areas metropolitanas y van dando lugar al fenémeno
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de la periurbanizacién que se visibiliza a través de una desaceleracion del crecimiento
demografico de las grandes ciudades, pero fuerte incremento de la poblacion en los
municipios periféricos y préximos de las siete grandes ciudades.

Asimismo, estas mudanzas en lo tocante a la organizacién del espacio establecen
una clara dicotomia entre un espacio dindmico préximo al litoral, que concentra gran
parte de la actividad econémica y de la poblacién, y el resto del territorio, el interior,
con marcados rasgos rurales, que tienden a la despoblacion y con limitadas posibili-
dades econémicas.

La aparicién del fendmeno inmigratorio extranjero en Galicia es reciente. Su im-
portancia es significativamente inferior a la media espanola. Llama la atencién como
se produce dicho fendmeno en el contexto de un pais tradicionalmente expulsor de
su poblacién. El cambio de siglo coincidié con el inicio de las transformaciones en el
ambito de los movimientos migratorios. En Galicia se constatan varios rasgos notables:
un leve aumento de los emigrantes retornados, un aumento de la poblacién extranjera
y un freno a la caida del saldo migratorio interior.

Sin embargo, ni la emigracion de retorno ni la inmigraciéon por parte de extranjeros
contribuye a mitigar un crecimiento vegetativo negativo en muchos municipios y co-
marcas. La inmigracion como fenémeno de la globalizacion hace que el crecimiento de
extranjeros se vea acompafnado de otros procesos con efectos territoriales, tales como
la diversidad de procedencia de los extranjerosy su difusién por el espacio de acogida.
Asi, de esta forma, frente a una inmigracion dominada por los flujos europeos en la
década final de pasado siglo, pasamos a una clara iberoamericanizacién de la inmigra-
cién en la actualidad. Y, al mismo tiempo, el impacto de las poblaciones extranjeras en
el territorio es muy desigual. La explicacion viene dada por el factor laboral, es decir,
por el factor de atraccion de aquellas comarcas econémicamente mas dindmicas y con
mayor capacidad de generacién de empleo, y, por otro lado, por los espacios fronte-
rizos (el caso de la raia con Portugal) y por ciertos sectores en los que la demanda de
trabajadores especializados cubre la necesidad de mano de obra (pesca).

Pero, sin duda alguna, una de las caracteristicas mas nitidas de los cambios pobla-
cionales en Galicia es la relativa al envejecimiento de la poblacién y, sobre todo, en los
municipios de menor tamano y situados en el interior. Llama la atencién el hecho de
que las piramides de poblacion adopten forma de “champifidn”, es decir, estratos muy
numerosos en la parte alta y muy estrechos en la base. Si tomamos datos cuantitati-
vos de la dindmica, tendriamos que, en 2019, el 25,2 % de la poblacién tiene mas de
65 anos, frente al 12,7 % que representan los menores de 16 afos. Esta proporcion
se acentua si tomamos la clasificacion entre la Galicia occidental y la interior. En este
caso, la proporcion de los mayores de 65 ainos en la primera es del 23 %y en la Galicia
interior, del 29,9 %, algo que contrasta igualmente con la poblacién joven en ambas
franjas territoriales: 13,4 % en la costay 10,8 % en el interior.

Pero las mayores explicaciones vienen dadas si efectuamos los calculos segln el
tamano de los municipios. Los mas pequeios, es decir, los de menos de 1.000 habitantes,
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contabilizan el mayor porcentaje de habitantes longevos (44,6 % del total) y la menor tasa
de jovenes (6,3 %). Dicha proporcion se va corrigiendo a media que aumenta el tamano,
aunque siguen mostrando pesos muy relevantes respecto al indice de dependencia
senil. Asi, en los municipios de entre 1.000 y 5.000 habitantes el porcentaje de mayores
de 65 ainos es del 35,6 % y entre los de 5.000 y 10.000 habitantes es del 29,7 %.

O sea, Galicia refleja un proceso de envejecimiento muy notable que hace que la
esperanza de vida sea muy alta (mas de 83 anos) y que los indices de envejecimiento
(poblacién de mas de 65 afios con respecto a cada 100 personas menores de 20 afios)
alcancen una ratio del 163,6 %, que el indice de sobreenvejecimiento (poblacién de mas
de 85 afios con respecto a la poblacion mayor de 65 afos) sea del 19,5 %y que el indice
de dependencia senil (individuos de mas de 65 afios por cada 100 habitantes poten-
cialmente activos de entre 15-64 anos) pase del 21 % en 1981 al 41 % en 2021.

3.3 Estructura productiva y especializacion sectorial

La estructura productiva de Galicia es muy clara. Refleja rasgos contundentes y defi-
nitorios y presenta altos niveles de especializacién muy nitidos*?.

El sector primario, con sus actividades agrarias, ganaderas, forestales, pesqueras y
acuicolas, continla desempenando un rol basico y de primer orden en la economia y
en la sociedad, no solamente por sus aportaciones al PIB, sino por lo que reflejan sus
indices de especializacion relativa y peso en las economias rurales y costeras del pais.
En los ultimos afos, mantiene una tendencia de pérdida de relevancia y cada vez esta
mas industrializado y dependiente de otras actividades econdémicas.

El sector industrial presenta, asimismo, un declive constante tanto en lo que con-
cierne a su porcentaje respecto al total de la economia como por su sustancial pérdida
de relevancia en el conjunto de la estructura productiva debido a las dindmicas de
deslocalizacién, relocalizacion y/o fragmentacion de determinados nichos productivos,
y a pesar de que ciertas actividades poseen un indice de especializacién relativo muy
notable!s.

La construccién mantiene, con ciertas oscilaciones relacionadas con los ciclos, su
peso en la estructura productiva, aunque su especializacion como sector dinamizador
o locomotora de la economia no ha sido siempre constante. En los momentos de fuerte
auge inversor desde la dptica publica (autovias, ferrocarril, puertos, obras hidraulicas
y en menor medida vivienda) si ha tenido un peso notable, hasta el punto de llegar a
representar casi un 10% del total del VAB generado por la economia de Galicia. Es,
por tanto, una actividad fluctuante y relacionada con los ciclos econémicos y con los
disenos vertebradores del Estado y de los ejes europeos.

Finalmente, el sector servicios es el protagonista de la mayor transformacion secto-
rial en los Ultimos decenios. Va en consonancia con lo que sucede en todos los paises,
debido a la fuerte dindmica de terciarizacién de las sociedades, aunque en el caso
gallego dichas especializaciones también fueron alimentadas e incentivadas por los
cambios poblacionales y la polarizacién territorial de las actividades econdmicas.
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Cuadro 5. Estructura sectorial del PIB de Galicia (en porcentajes)

Agro-Pesca | Industria | Construcciéon | Servicios Impuestos netos

sobre productos
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 5,3 % 16,1 % 6,2 % 62,9 % 9,6 %
2020 4,5 % 15,5 % 6,5 % 64,0 % 8,5%

Fuente: Instituto Galego de Estatistica.

Paralelamente a estos cambios, se detecta una falta de integracion sectorial. Tal
consideracion se ha ido paliando mediante una mayor vinculacién entre las propias
ramas productivas, tal y como se prueba al analizar los indices de complementariedad
de la economia. El trabajo de Fernando de la Torre® explora las tablas I-O correspon-
dientes a los afos 2010 y 2016, permitiendo reflejar los cambios experimentados en
los ultimos quinquenios. Se pregunta si la estructura econémica gallega avanza hacia
una composicion sectorial mas completa y si la identificacién de un mayor niimero
de nodos claves o fundamentales llega a influir en el comportamiento econémico de
Galicia. Si llevamos a cabo el anélisis en funcién de las ramas productivas y de sus esla-
bonamientos, tendriamos que, en 2016, segiin la TIOGA-2016, y siguiendo a Fernando
de la Torre?, se producen los siguientes cambios:

a) Caida del peso de los sectores menos conectados con la estructura productiva
gallega (los denominados independientes en términos de produccién y empleo) frente a
los que presentan vinculos de mayor intensidad en sus requerimientos y/o distribucién
de sus outputs. La pérdida de produccion y empleo de dichos sectores no se distribu-
ye homogéneamente entre los sectores basicos, claves y motores, sino que se dirige
preferentemente hacia las actividades claves. La consecuencia es que se refuerzan las
posiciones de produccion en las actividades capaces de construir redes relativamente
densas de interacciones con otros sectores.

b) Se mantienen las ramas como la construccidn, los servicios de caracter tradicio-
nal, las industrias de intensidades tecnolégicas medias y bajas y la accion del sector
publico.

¢) Quedan estabilizadas las ramas que se consideran claves, ya sean los servicios
(con la incorporacion de las actividades artisticas, de ocio, recreativas y de entreteni-
miento), ya sean las actividades relacionadas con los servicios financieros y de seguros.
Lo mismo sucede en el campo de las industrias de la madera como el sector publico.

En suma, tres notas singulares. La primera queda reflejada en el reforzamiento del
complejo campo-mar-industria; la segunda, en una menor relevancia del sector de la
construccion naval; y la tercera, en el auge progresivo y el mayor peso del sector publico.
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Y los “huecos vacios” dentro de la estructura productiva siguen estando protagonizados
por aquellas ramas mas intensivas en el conocimiento y en las actividades de mayor
intensidad tecnoldgicas.

De esta forma, la economia gallega destaca por el fenémeno de la path dependence,
en el sentido de la pervivencia de mecanismos que retrasan los cambios, al prevalecer
inercias, costumbres y legados de actitudes pasadas. Como consecuencia de ello, la
estructura productiva de Galicia del siglo pasado pivotaba sobre cuatro pilares: activida-
desy servicios tradicionales, industrias de escasa intensidad tecnolégica, empresas de
construccion y una amplia panoplia de servicios publicos. En la actualidad, se constata
una continuidad de dicho esquema, al comprobar el mantenimiento de ramas primarias
junto al declive de la construccidn naval; y, en segundo lugar, pervive el mismo patrén
comun de ventajas y desventajas comparativas que convive con un esquema de inser-
cion externa cada vez mas polarizado sectorial y geograficamente.

Escudrifiando la evolucion de la economia gallega desde la crisis de 2008, observamos
que no se llevé a cabo un proceso de diversificacion que fuera llenando los “huecos y
los vacios” del aparato productivo y de servicios. Contintian apareciendo los déficits
en la necesidad de abastecimiento de conocimiento y en el comercio de actividades
relacionadas con servicios y productos de alta intensidad tecnoldgica. De ahi que la
estructura econémica de Galicia muestre variaciones de escaso calado respecto a
afos anteriores e incluso décadas, tal y como lo reflejamos en el cuadro nimero 6. Las
ausencias reveladas a principios de siglo contintGan siendo la asignatura pendiente, lo
que podria definirse como la generacién de un “circulo vicioso”, por el que la demanda
de productos y servicios que se genera no es cubierta por los suministradores situados
en el interior de nuestro espacio econémico. De ahi la definicién de economia desar-
ticulada y carente de integracién.

De esta forma, se aprecia una gran estabilidad en la distribucion de las principales
actividades productivas de Galicia, con pocos cambios sustanciales, salvo relevantes
aumentos en el campo de las administraciones publicas, sanidad y educacién, asi como
una caida en las actividades del comercio, transporte y hosteleria, estas tGltimas muy
afectadas por la pandemia.
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Cuadro 6. Distribucion porcentual de las principales
actividades productivas de Galicia. 2008-2021

2008 | 2014 | 2020 | 2021
Agricultura — ganaderia — pesca — forestal 54 57 5,1 5,0
Industria 5,5 6,4 42 4.4
Industria manufacturera 14,1 12,4 12,9 13,1
Construccion 11,7 6,8 7,5 7,5
Comercio, transporte, hosteleria 22,7 22,5 21,5 19,8
Administracion piblica, sanidad, educacién 15,9 19,0 19,8 21,0
Actividades profesionales 5,6 5.8 6,4 6,7

Fuente: Instituto Galego de Estatistica.

3.4 La eficiencia productiva: analisis de la débil productividad

La productividad determina las ventajas potenciales de un territorio en el sentido de
medir la capacidad (o densidad) productiva del espacio y la masa demogréfica. Subraya
la direccion e intensidad de los impulsos generados sobre el mercado de trabajo por
parte del tejido productivo y la demografia.

Los retos de la competitividad se basan en los niveles de eficiencia de una economia
y en la capacidad de afrontar una fuerte y mayor rivalidad frente a los competidores.
Analizando la productividad de la economia gallega, distinguimos diferentes notas sin-
gulares: a) el nivel de productividad de Galicia sigue siendo inferior a la productividad
media espanola. Dicho desnivel se debe, fundamentalmente, a la baja productividad
del sector agrario y, en menor medida, a los grados de productividad correspondien-
tes a los sectores industriales y de servicios; b) a lo largo de los ultimos afios, los
niveles de productividad de la economia gallega han mejorado notablemente. En el
periodo 1985-1999 aumentd a una tasa media del 3,65 % superior a la anotada en
la economia espanola. Dichos avances son mas notables en la agricultura que en las
restantes actividades; c) la tasa de crecimiento de la productividad en Galicia muestra
una tendencia convergente con la espanola; d) la aproximacion de la productividad
gallega a la espanola tiene como protagonista principal al sector agrario, puesto que
en las demas actividades sus tasas de crecimiento o son inferiores a la media espanola
0 muy semejantes a esta.

En Galicia los incrementos de la productividad se deben mas a la reduccién de
empleos en el sector primario que a una verdadera asignacion de los factores hacia
sectores mas dinamicos. En este sentido, siguiendo a Mella'’, procedemos a aplicar el
método de la descomposicion de la productividad de Syrquin?®, en virtud del cual se
pueden descomponer, en primer término, los cambios en lo tocante a la productividad
sectorial (efecto productivo), y, en segundo lugar, aquellos que hacen referencia a los
desplazamientos intersectoriales de los recursos (efectos asignativos). El anélisis gallego
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subraya que preferentemente se constata un efecto asignativo; esto es, desplaza-
mientos de la mano de obra hacia los sectores no agrarios frente a un reducido efecto
productivo. Dichos cambios son diferentes en Espana, en donde el efecto productivo
es mayor que el asignativo. En el caso de Galicia, se lleva a cabo tanto en periodos de
recuperacién como de recesion.

La productividad también puede ser explicada mediante la combinacién de los fac-
tores trabajo, capital y progreso técnico. Por eso, resulta basico proceder a calcular cual
es la contribucién de cada uno de dichos factores. El procedimiento mas utilizado es el
propuesto por R. Solow, que definié “la tasa de variacion de la productividad total de los
factores (PTF) como la tasa de crecimiento del output que no puede ser explicada por el
incremento de los factores de trabajo y de capital convenientemente ponderados”.

Galicia, en los primeros afos de autonomia, experimentd una tasa de crecimiento
de la PTF superior a la media espafola, siendo el sector primario el que registré un
mayor incremento. Corresponde al proceso de la modernizacién agraria y pesquera. Y
el factor capital influyé decisivamente en la dindmica de capitalizacién. Sin embargo,
no logré compensar el efecto negativo del empleo y, sobre todo, de la PTF.

De ahi que se pueda concluir que la disparidad en lo tocante a la productividad
aparente del trabajo se deba, principalmente, a las diferencias en la PTF y apenas
en las distintas intensidades de la formacién bruta de capital. La justificacion a estas
afirmaciones se debe a las altas tasas de capital/trabajo en los sectores agricolas y
energéticos, junto a los efectos negativos derivados de una falta de especializacion en
las restantes ramas industriales y de servicios, impidiendo una correspondencia entre
capitalizacion y productividad. En suma, la productividad aparente del trabajo refleja
una mejora en los Ultimos afios, pero aun dista de los promedios nacionales (véase el
cuadro 7).

Cuadro 7. Evolucion de la productividad aparente del
factor trabajo en Galicia. (Espafia = 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 manufactureras 72,0 75,6 72,1 73,2
Construccion 84,0 100,3 107,0 105,2
Servicios 87,6 92,6 95,4 96,2
Total 87,2 90,1 91,2 92,0

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

El nivel de la productividad de Galicia todavia no esta a la altura de los promedios
espainoles. Es bastante inferior en determinadas actividades, tales como el sector
primario (fundamentalmente el agricola) y en los servicios. En los correspondientes a
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algunos sectores industriales, la productividad gallega es superior y con tendencias
crecientes. También llama la atencién que la productividad gallega haya aumentado en
tasas medias anuales por encima de la productividad espanola debido primordialmente
a los continuos reajustes productivos y a la incorporacién de tecnologias.

Otro de los aspectos basicos relacionados con la productividad hace referencia a la
estructura empresarial. En Galicia predominan las empresas pequefas, muy concentra-
das geograficamente en las provincias occidentales y con una inclinaciéon mayoritaria a
constituirse bajo la condicién juridica de personas fisicas. Los datos son muy elocuentes.
Las empresas sin asalariados representan el 67 % del total y las que poseen menos de
cinco asalariados suman cerca de 64.000 empresas (el 25% del total). Las provincias
de A Coruia y Pontevedra aglutinan a 183.000 empresas y las ubicadas en Lugo y
Ourense un total de 65.000 empresas. Las localizadas en Galicia, pero que poseen sede
fuera de la comunidade auténoma, van en aumento y en 2020 ascendieron a 4.165
unidades. Finalmente, atendiendo a la condicién juridica, las empresas de personas
fisicas representan el 62 % del total, seguidas de las sociedades limitadas con el 27 %,
llamando la atencion los pequefos porcentajes que muestran las empresas bajo las
formulas de sociedades anénimas (1,51 %) y cooperativas (0,46 %).

Cuadro 8. Clasificacion de las empresas gallegas
atendiendo a su nivel de asalariados. 2020

Numero | Porcentaje
Total empresas 249.825 100,00
Empresas sin 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
Mis de 500 asalariados 114 0,05

Fuente: Instituto Galego de Estatistica.

Un pequeio tamafio no contribuye, precisamente, a incrementar la productividad.
Las empresas con un tamarfo superior a los 100 trabajadores son bastante escasas
(en torno a 800, equivalentes a menos del 1% del total) y ello dificulta tanto un apro-
vechamiento de las economias de escala como una mayor relacion interempresarial
entre las mismas, contribuyendo a perpetuar una estructura tradicional. Tal condicion la
vemos reflejada con el analisis de las empresas atendiendo a su actividad principal.

1 7D_a%_t | A&C [ ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero — junio 2022) |



Rasgos entrecruzados entre el desarrollo autonémico y las transformaciones econémicas en Galicia

Cuadro 9. Clasificacion de las empresas gallegas atendiendo a su actividad principal

Numero | Porcentaje
Total 249.825 100,00
Sector primario 40.960 26,40
Extractivas 258 0,10
Ind. manufacturera 13.318 5,33
Energia, gas 478 0,19
Agua, saneamiento, residuos 332 0,13
Construccion 29.619 11,86
Comercio 49.894 19,97
Transporte, logistica 12.881 4,76
Hosteleria 20.261 8,11
Informacién y comunicacién 3.273 1,31
Act. financieras y seguros 5.137 2,06
Act. inmobiliarias 7.530 3,01
Act. profesionales y técnicas 23.999 9,61
Act. administrativas y servicios 7.380 2,95
Administracion publica, defensa seguridad 456 0,18
Educacién 7.609 3,05
Act. sanitarias 9.217 3,69
Act. artisticas y entretenimiento 6.152 2,46
Otros 12.071 4,83

Fuente: Instituto Galego de Estatistica.

La especializacidon de las empresas esta muy relacionada con las actividades tradi-
cionales, sin apenas cambios en los Ultimos afios, ni tan siquiera como respuesta a la
crisis de 2008 o por los efectos derivados de la pandemia.

Hasta tal punto se mantiene dicha inercia que la tasa de actividad emprendedora,
aquella que mide el porcentaje de poblaciény las iniciativas emprendedoras de menos
de 42 meses de actividad respecto a la poblaciéon activa, se cifra en el 6,30%, signifi-
cando la tasa mas baja desde 2014, y muy alejadas del indice contabilizado en 2008,
que se cifré en el 8,6 %.

Igualmente, podemos analizar las tasas de supervivencia empresarial. Estas muestran
una ratio reducida. Para datos de 2020, la permanencia después de 5 afos se sitla
en el 41,75 % de las empresas creadas. Y, como sefala el IGE al considerar las empre-
sas creadas en el periodo 2006-2016, las que presentan el valor mas alto de tasa de
supervivencia a los cuatro afios fueron las creadas en el aino 2007. La conclusién es,
por tanto, muy clara: Galicia sigue reflejando cierta fragilidad empresarial que, como
hemos visto, afecta tanto al crecimiento como a las rentas, al mercado de trabajo vy,
evidentemente, a la eficiencia y a la productividad.
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3.5 Una economia abierta y un patron de especializacion singular

La insercion exterior de una economia es el reflejo de su estructura sectorial. Responde,
pues, a un patrén de especializacién y revela las ventajas competitivas y comparativas.
La economia gallega registra una ventaja comparativa en las ramas de vehiculos de
motor, en la construccion naval, en las conservas de pescados, en las prendas de vestir
y en los productos de la madera de escasa transformacion. Por el contrario, mostraba
desventajas comparativas reveladas en otras actividades, tales como las producciones
agricolas, los productos de la industria textil y la fabricacion de carrocerias y compo-
nentes de automoviles.

Este patrén de especializacion sufre dos significativos cambios en el periodo 2008-
2016. De una parte, la construccién naval retrocede como actividad altamente espe-
cializada de Galicia, a pesar de continuar siendo suministradora de bienes finales para
los mercados comunitarios y de terceros paises. De otra parte, los bienes asociados
a los productos agricolas mejoran sus ventajas comparativas por mor de las transfor-
maciones asociadas a la estructura productiva interior.

Dicho patrén de especializacion respecto a la economia espanola también se ve alte-
rado por otras dindmicas. La primera acentua las ventajas en las actividades relacionadas
con la energia eléctrica, las lacteas y productos ganaderos, asi como en la fabricacion
de carrocerias y componentes de vehiculos. Dichas aportaciones se corresponden
con las actuaciones de empresas lideres en los campos de actuacién respectivos. Por
el contrario, los puntos débiles se concentraron en los productos metalicos y en los
servicios de programacion y consultorias, y, sobre todo, en aquellas ramas en las que
somos deficitarios en conocimiento y en las de alta intensidad tecnoldgica (farmacéu-
ticos, informaticos, electrénicos y épticos).

La mejora de la insercién comercial no vino de la mano de una diversificacion sectorial
de la economia, sino de las opciones que determinadas empresas desarrollaron para
su insercion internacional. Galicia mantuvo su patron de desventajas comparativas en
la medida que no fue capaz de llenar los vacios y los huecos de estructura productiva,
con lo que se mantuvo una “dependencia relativa” tanto con el resto de Espafia como
con el mundo.

No obstante, los Ultimos afios revelan dos esquemas de insercidn: el nacional y el
internacional. Respecto al primero, las ventajas comparativas del comercio gallego se
mantienen casi intactas, fundamentadas en los productos agrarios y en algunos pes-
queros, asi como en la explotacidn de recursos naturales (produccién de electricidad
via hidraulica, edlica, etc.). Y, en lo que atafie a la dependencia, seguimos centrandonos
en aquellos productos industriales de elevada intensidad tecnolégica. De esta forma,
en ocasiones, algunas ramas productivas (y empresas) aparecen como interface para la
incorporacion de innovaciones en los sistemas productivos, siendo gestionadas (cen-
tros de decisidon y domicilio fiscales) fuera de Galicia, muy en la linea de los conceptos
tedricos del colonialismo interior.
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La economia gallega sobresale por tres rasgos caracteristicos: a) economia muy
abierta, como lo demuestra el grado de apertura; b) por su alta tasa de cobertura, como
lo atestigua la ratio del 125% en 2021; y c) por la relevancia de las exportaciones en
el PIB, que pasa del 27 % en 2006 al 40% en 2021.

Cuadro 10. Evolucion del comercio exterior de Galicia (en miles de euros corrientes)

Exportaciones | Importaciones Saldq Tasa 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 12491
2020 20.956.326 16.801.496 4.154.830 124,72
2021 25.274.527 20.171.052 5.103.475 125,30

Fuente: Instituto Galego de Estatistica.

Respecto a la insercion internacional, las capacidades del territorio sirven para el
establecimiento y suministro de bienes y servicios caracterizados por la mayor inten-
sidad tecnolégica, bienes y servicios de enclave, y por empresas capaces de impulsar
el desarrollo de los recursos especificos. De ahi que en ocasiones se hable de la “sa-
telizacion” de la economia gallega.

En lo que concierne al patrén de especializacion exterior, mantiene dos dindmicas
relevantes. La primera, polarizada geograficamente sobre dos socios, Francia y Portugal,
que concentran el 33% de las ventas gallegas. Aunque su peso porcentual va descen-
diendo poco a pocoy se va logrando entrar en economia emergentes, todavia el mercado
comunitario representa mas de 2/3 de las ventas gallegas. La segunda caracteristica
relevante es que las exportaciones estdn muy concentradas en escasas actividades,
destacando las del textil, el automovil, el pescado y las conservas y el transporte, que
aglutinan alrededor del 60 % de las ventas totales al exterior, tal y como se expone en
el cuadro 11.
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Cuadro 11. Distribucion de las exportaciones gallegas por productos y paises

Productos 2021 Paises 2008 2021
Textil y confeccion 22,8 % | Francia 355% 20,6 %
Automoviles 20,1 % [ Portugal 14,8 % 129 %
Pesca 9,5 % Italia 7,8 % 9,6 %
Material transporte 7,1 % | Alemania 3,6 % 5,3 %
Petroleo y derivados 5,3 % Reino Unido 3,0 % 5,2 %
Productos quimicos 49 % Polonia 1,3% 4.8 %
Otras semimanufacturas 43 % Paises Bajos 3,0 % 4,1 %
Componentes coches 3,0 % Marruecos 23% 4,1 %
Otros bienes de equipo 2,9 % Bélgica 1,9 % 3,9 %
Metales no ferrosos 29% Estados Unidos 5,4 % 2,7%

Fuente: Instituto Galego de Estatistica.

Finalmente, hay que afadir que, atendiendo al nivel tecnolégico, las exportaciones se
sitian en un nivel intermedio. Esto es, el grupo de productos de alta tecnologia es reducido.

3.6 Las debilidades competitivas

La competitividad es un concepto que admite multiples facetas que permiten diferen-
ciar una empresa o un pais tanto en su analisis y posicion como en su interpretacion.
La competitividad se refiere a la habilidad de una entidad de mantener una posicion,
destacada en determinadas facetas y mercados, que le permite un crecimiento y de-
sarrollo econémico y social elevado y sostenido. También podia ser explicado como el
nivel en que un pais puede producir bienes y servicios que le permiten incrementar,
de manera sostenible, los ingresos reales de su poblacion.

En los ultimos afos, tanto el Consejo General de Economistas como la Comisién
Europea fueron elaborando indices de competitividad regional. Trataban de medir la
conjuncién de muchos indicadores que les permitieran facilitar la posicion de cada es-
pacio territorial respecto a las demas regiones. Aunque cada una esta determinada por
singulares factores tangibles e intangibles, ha existido cierto consenso en poder selec-
cionar aquellas variables mas importantes y poder agruparlas en ejes, para poder explicar
no solo sus peculiaridades y dinamicas, sino también para explicar las desigualdades
y brechas en términos de competencia entre los distintos espacios territoriales.

El Consejo General de Economistas determina que, entre los factores intangibles,
incluimos los relacionados con la estructura institucional, asi como la eficiencia de la
Administracion publica, la eficiencia de los servicios de ayuda a las empresas o la existencia
de una cultura empresarial. Entre los factores tangibles se distinguen los factores basicos
(infraestructuras, entorno macroecondémico, instituciones y base productiva); los factores
que revelan eficiencia (como el capital humano, la incorporacion y presencia tecnolégica,
la eficiencia de los mercados de bienes y de trabajo); y los factores de innovacion (que
incluyen los gastos en investigacion y patentes).
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Asi las cosas, siguiendo la metodologia del Consejo General de Economistas, se
elaboran siete ejes (entorno econémico, mercado de trabajo, capital humano, entorno
institucional, infraestructuras basicas, eficiencia empresarial e innovacion) y en cada
uno de ellos se sefalan las variables que se incorporan a los mismos.

Cuadro 12. Ejes de la competitividad regional

EJES VARIABLES QUE SE INCORPORAN
PIB por habitante
PIB en volumen
Coeficiente de apertura externa (% PIB)
Tasa de ahorro (% PIB)
Tasa de actividad (% PPA)
Productividad (€ por trabajador)
Tasa de ocupacion (% PPA)
Tasa de paro
Tasa de ocupacion femenina
Tasa de temporalidad (% total asalariados)
Tasa de paro juvenil (% PA menor de 25 afios)
Empleo involuntario a tiempo parcial (%)
Ninis (% sobre poblacion de 15-24 afios)
Tasa de paro de larga duracion (%)
Aflos medios de estudios basados en la LOGSE
Poblacion en formacion (% poblacion 25-64 aios)
Uso de internet en ultimos tres meses

Eje3 Formacion por ocupado (nimero horas)
Capital humano Esperanza de vida al nacer (ntimero de aflos)
Abandono temprano del sistema educativo
Nivel formativo 5-8 (% poblacion de 16-64 afios)
Técnicos y profesionales cientificos e investigadores
Delitos (namero por mil habitantes)
Déficit de las AAPP (% PIB)
Gasto corriente neto de intereses (€ por habitante)
Desigualdad (S80 / S20)
Esfuerzo fiscal (%)
Indice de calidad del gobierno
Deuda viva por habitante (€ por habitante)
Acceso instalado de fibra Optica
Stocks de capital total (€ por habitante)
Inversion en proteccion ambiental (€ por habitante)
Densidad de lineas de ferrocarril (km por 1.000 km?)
Trafico aéreo (pasajeros por 1.000 habitantes)
Densidad viviendas (viviendas por km?)
Densidad de autopistas (km por 1.000 km?)
Empresas con mas de 250 trabajadores
Productividad real
Mujeres empleadoras

Eje 6 Promedio Doing Business

Eficiencia empresarial | Dinamismo empresarial (saldo/n.° empresas por mil)
Costes laborales unitarios
Empresas exportadoras regulares (% total empresas)
Industrias manufactureras (% PIB)
Investigadores (niimero por 1000 habitantes)
Empresas que utilizan medios sociales (% total empresas)
Compras por internet en ultimos tres meses
Concesiones de patentes (nimero por millon habitantes)
Gasto I+D empresas (% total)
Gasto en I+D (% PIB)
Personal que usa ordenadores con fines comerciales (%)

Eje 1
Entorno econémico

Eje2
Mercado de trabajo

Eje 4
Entorno institucional

Eje5
Infraestructuras basicas

Eje 7
Innovacion

Fuente: Consejo General de Economistas. Informe de competitividad regional de Espana.
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Basandose en esos criterios, se puede auscultar tanto la posicion como la dindmica
de la economia gallega. Destaca la posicion general a lo largo de estos ultimos aios,
donde predomina la puntuacion de media-baja, esto es, formando parte de las CC. AA.
espafolas con un menor grado de competitividad frente a las mas dindmicas.

Se producen ciertas variaciones a lo largo del periodo 2008-2021. Por ejemplo,
Galicia mejora en el eje 2 (capital humano); y destaca en el eje 2 (capital humano), eje
3 (mercado de trabajo) y eje 4 (entorno institucional).

Se constata una pérdida de posicion en los ejes 3 (mercado de trabajo), eje 4 (entorno
institucional) y eje 5 (infraestructuras). Y se sigue poseyendo un indice de competiti-
vidad reducido en el eje 5 (infraestructuras), en el eje 6 (entorno empresarial) y en el
eje 7 (innovacion).

Cuadro 13. Nivel de competitividad de Galicia atendiendo a los ejes

2008 2013 2016 2018 2019 2020 2021
Eje 1 | Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-alto Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-bajo

Eje 2 | Bajo Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-alto Medio-alto Medio-alto Medio-alto
Eje 3 | Alto Medio-bajo | Medio-alto Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-alto Medio-alto
Eje4 | Alto Alto Alto Medio-alto Alto Medio-alto Medio-alto
Eje 5 | Medio-bajo | Medio-bajo | Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo
Eje 6 | Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo Bajo

Eje 7 | Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-alto Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-bajo | Medio-bajo

Nota: Eje 1: entorno econémico; Eje 2: capital humano; Eje 3: mercado de trabajo; Eje 4:
entorno institucional; Eje 5: infraestructuras; Eje 6: entorno empresarial; Eje 7: innovacion.

Fuente: Consejo General de Economistas. Informe de competitividad regional de Espana

3.7 Los factores de resiliencia de la economia gallega

Después de las crisis econémicas emergen nuevos conceptos en las economias terri-
toriales: los factores de resiliencia. Tienen su origen en el andlisis medioambiental. Se
definen como la capacidad biolégica para adaptarse y sobreponerse a circunstancias
adversas. En el campo de la economia, se describe como la capacidad de una economia
para volver a su estado de equilibrio, recuperarse de sus shocks externos y volver a
su situacion inicial o, incluso, a una mejor??. Tal descripcién engloba, por lo tanto, la
capacidad de reorganizacion y adaptacion de sus respectivas estructuras (ya sean em-
presas, instituciones, tecnologias, etc.) para poder mantener una senda de crecimiento
en términos de produccién, empleo y riqueza.

Desde esta perspectiva, de tipo adaptativo, se supone que la resiliencia consiste
en un proceso dindmico y que depende de las tasas de eficiencia, de emprendimien-
to, de creacién de empresas, de innovacion y del conjunto de habilidades para poder
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orientarse hacia nuevos sectores, actividades y productos, junto a la disponibilidad de
mano de obra con talento adecuado a dichas transformaciones.

La resiliencia, por lo tanto, atiende a cuatro dimensiones, las llamadas 4R: resisten-
cia, recuperacion, reorientacién y renovacion. Es decir, por resistencia, entendemos la
vulnerabilidad o sensibilidad de una economia ante las perturbaciones o shocks. Por
recuperacion, entendemos los conceptos de velocidad e intensidad con que recobramos
y volvemos a situaciones precedentes. La reorientacién supone llevar a cabo cambios
estructurales, y adquiere implicaciones en el campo de la produccién, ingresos y em-
pleo.Y, finalmente, la renovacion mide en qué medida se vuelve a la situacién anterior
a las perturbaciones, alteraciones o shocks. Por su parte, Martin y Sunley?° definen la
resiliencia regional como la capacidad de una economia regional o local para resistir o
recuperarse de los shocks y volver a sus trayectorias anteriores de crecimiento. Proceden
a subrayar como elementos basicos: la vulnerabilidad, el nivel de shocks, la resistencia,
la robustez y la recuperacion.

Recientes estudios sirven para identificar tanto la resiliencia como los factores que
influyen en ella. Entre los trabajos referencia sobre el tema, citamos las aportaciones
de Davies?!, Bristow et al.??, Fratesi y Rodriguez-Pose?, y, en el caso espaiiol, la inves-
tigacion llevada a cabo por el CEyS de Asturias en un trabajo coordinado por Cueto,
Mayor y Suarez?*.

La sintesis de ellos sugiere que: a) las regiones que se denominan “protegidas” durante
la expansion no han resistido el shock de empleo; mientras que las regiones “dinami-
cas” en lo tocante a creacion de empleo han sufrido menos destruccion de puestos de
trabajo durante la crisis, y b) las economias “protegidas” tienen menor riesgo de crisis,
pero también son menos capaces de poder beneficiarse de las ventajas asociadas a
los ciclos expansivos de crecimiento. Es decir, no sufren una reduccién significativa
de su crecimiento, pero su falta de capacidad de adaptacién puede afectarles mucho
mas si la recesién es larga.

Para el caso espaiol, se constata una amplia variedad de factores que pueden con-
dicionar y determinar la resiliencia de las distintas CC. AA. Algunos predominan sobre
otros; asi, por ejemplo, las regiones mas resilientes serian aquellas que, después de la
crisis, presentan niveles de renta per capita superior a la media; en cambio, las menos
resilientes serian las que, teniendo un crecimiento del PIB per capita superior a la media,
sus niveles de renta per capita son inferiores?®. Aqui se situa Galicia.

Las razones de este encuadre se deben a los grados de especializacion productiva,
a las disimiles intensidades y velocidades de los cambios estructurales, a los impactos
y a los niveles de productividad, por un lado, y a los marcos institucionales, capacidad
emprendedora y dindmicas de exportaciones, por el otro.

Siguiendo el trabajo del CEyS de Asturias, cuando se analizan los indicadores de
resistenciay de recuperacion, podemos clasificar los territorios de alta (baja) resistencia
y de baja (alta) recuperacion. Y, al mismo tiempo, atendiendo a los criterios shift-share,
podemos identificar varios tipos de factores: los que operan de manera uniforme en
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todo el pais (aunque estén influenciados o determinados por la estructura sectorial de
cada territorio) y los que acttian de forma especifica en cada comunidad auténoma. De
esta manera, el analisis nos permite distinguir los efectos nacionales, los efectos secto-
riales y los efectos competitivos.

Galicia no logra presentar niveles de recuperacion rapidos y sostenidos después de
las crisis econémicas. Cualquiera que sea la fase recesiva que escojamos, se observa
una alta dificultad en los indices de recuperacién a pesar de los avances en términos
de crecimiento del PIB, mejora de las tasas de empleo, incrementos de la productividad
y saldos de comercio exterior.

Quizas las explicaciones vengan dadas por los condicionantes inherentes al patron
de especializaciony a las inercias a los cambios de los factores estructurales que lastran
los elementos basicos de la resiliencia.

3.8 Mercado de trabajo

Galicia es una economia que posee una gran dificultad para generar empleo. A lo
largo de los ultimos afnos es necesario que el PIB crezca mas del 3 % anual para poder
vislumbrar una notable tasa de crecimiento del empleo. Esta cifra es muy superior a
la que se necesita en la economia espanola y europea.

La poblacién activa crecié hasta el afnio 2009. A partir de dicha fecha comienza un
descenso prolongado que se manifiesta en la caida de la tasa de actividad (54,8 %
en 2009 y 52,5% en 2021). El nimero de ocupados decrece desde la recesidon de
2008 y no recupera el nivel hasta el afio 2014. La pandemia también afecta a los
ocupados, hasta el punto de que la tasa de ocupacién registra una tasa del 46,9 % en
2019,un 45,9 % en 2020 y un 46,4 % en 2021. Por el contrario, la poblacién parada
contabiliza un fuerte incremento desde el afio 2007 (97.800 personas) hasta el afio
2013 (284.000 personas), para luego ir descendiendo hasta llegar al afio 2021 con
un total de 143.100 personas, equivalentes a una tasa de paro del 11,7 %, cuando
habia llegado a alcanzar el 22 % en 2013.

Atendiendo al mercado de trabajo, en Galicia tanto la tasa de actividad como la
tasa de ocupacion son bajas. La evolucién de la poblaciéon activa en el aino 2021 se
cifré en 1.228 miles de personas, cantidad inferior a las registradas en 2010 (1.304,4
miles de personas) o incluso en 2018 (1.243,5 miles de personas), antes de la pan-
demia. Ello significa una tasa de actividad del 52,5 %, mas reducida que la tasa de
actividad espanola, que fue del 57,4 %.
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Cuadro 14. Mercado de trabajo en Galicia

Poblacién | Poblacién | Poblacién | Poblacié Poblacio Tasa Tasa Tasa

>16 aiios activa ocupada parada inactiva | actividad | ocupacién paro
1996 2.282,9 1.156,5 940,9 2156 1.117.4 50,7 41,2 18,6
2000 2.318,5 1.188,6 1.011,9 176,8 1.124,3 51,3 43,6 14,9
2005 23713 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 45,9 15,3
2015 2.3582 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 45,9 12,0
2021 2.240,0 1.228,2 1.085,1 143,1 1.112,7 52,5 46,4 11,7

Fuente: Instituto Galego de Estatistica

Dicha tasa de actividad muestra, asimismo, una gran divergencia en lo que atarie al
género, aprecidandose una amplia diferencia y contrastes. La tasa de actividad femenina
en Galicia es del 47,5 %, diez puntos porcentuales mas bajos que la tasa de actividad
de los hombres. Igualmente, la tasa de actividad femenina gallega es cinco puntos
porcentuales mas baja que la tasa de actividad femenina espaiiola (52,2 %).

La cifra media de personas ocupadas en Galicia en el aflo 2021 ascendié a 1.085.100
personas, situando la tasa de ocupacion en el 46,4%. De nuevo, dicha tasa es me-
nor que la espafola (48,5 %). Atendiendo a la situacion profesional, en Galicia habia
876.400 personas asalariadas (el 80,90 %), con 661.800 con contrato indefinido y las
214.600 restantes con contratos temporales. Con ello se puede decir que la tasa de
temporalidad (porcentaje de poblacion asalariada con contrato temporal sobre el total
de la poblacidn asalariada) se sitta en el 24 %.

Efectuando un andlisis de los ultimos anos, tendriamos que la poblacién ocupada
desciende en 25.000 personas aproximadamente, pero los asalariados aumentan en
3.000, los contratos indefinidos en 10.000 y los poseedores de contratos temporales
disminuyen en 8.000 personas, lo que permite apuntar un pequeno pero significativo
descenso de la tasa de temporalidad y una mayor asalarizaciéon del mercado de trabajo.
Esta tasa de asalarizacion (porcentaje de poblacion asalariada sobre el total de poblacion
ocupada) se sitta en el 80,90 %, muy préxima a la espanola, que registra un 83,9 %.

Respecto a la poblacion asalariada, el 75,97 % de los gallegos, equivalentes a 659,9
miles de personas, poseen contratos indefinidos, un porcentaje similar al promedio
espanol (que registra el 75,93 %). La proporcién entre hombres y mujeres es bastante
similar (el 77 % de hombres y el 74% de mujeres). Por el contrario, si escudrifnamos
los gallegos con contrato temporal, tendriamos que, de los 208,7 miles de personas
acogidas a esta modalidad, las mujeres suman mas (109.600) que los hombres (99.100),
lo que pone de manifiesto una mayor tasa de temporalidad en las mujeres.

Atendiendo a las tasas de temporalidad segln edades, el grupo comprendido entre
los 16-24 anos es el que posee la mayor tasa de temporalidad (70,5 %) en tanto que
el grupo que posee mas de 55 afos, la menor (12,53 %).
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En lo que hace referencia al mercado de trabajo asalariado segun la actividad y ocu-
pacion, los resultados también arrojan cambios y rasgos muy significativos. De una parte,
las 868.600 personas asalariadas con las que cuenta Galicia en 2020 se reparten entre
un primer bloque de actividades publicas como las correspondientes a la Administracion
publica y defensa, la seguridad social, la educacion y las actividades sanitarias y de servi-
cios sociales, que suman el 26,9 %. Un segundo bloque, que comprende el comercio, la
reparacién de vehiculos y motos, el transporte y almacenamiento, y la hosteleria, con un
24,3%. El tercer bloque es la suma de la industria y la energia, que aglutinan al 19,2%.
Finalmente, el cuarto bloque engloba al resto y supone el 29,5% de la poblacién asalariada.
En este ultimo bloque se sitta la poblacién asalariada en el sector primario, con 28.000
personas; las actividades financieras y de seguros, con 17.000 personas; las actividades de
informacién y comunicacion, con 14.700 personas; o las actividades artisticas, recreativas,
de entretenimiento y otras, con 62.800 personas. Es decir, un peso elevado de las activi-
dades publicas y unos niveles de asalarizaciéon muy parecidos a los promedios nacionales.

3.9 Elpeso de los salarios y los costes laborales

Através de la via de rentas se puede interpretar el PIB de un pais. Dentro de este andlisis,
la remuneracion de los asalariados representa una parte sustancial de este. La remunera-
cion de los asalariados refleja el pago en efectivo o en especie que paga el empleador a
un asalariado a cambio del trabajo realizado por este y durante el ejercicio contable.

El peso de la remuneracion de los asalariados en el PIB de Galicia sube, entre los afos
2014y 2020, desde el 44,9 % al 46,4 % del PIB, para luego disminuir en el ano 2021, al
anotar el 45,55. La cifra de este Ultimo afio esta dos puntos porcentuales por debajo de
los promedios esparioles y europeos (47,5 %y 47,8 %, respectivamente). Es decir, los sa-
larios pierden peso y son inferiores en Galicia respecto a otros espacios econémicos.

Profundizando un poco mas en el andlisis, tendriamos que la remuneracion por hora
asalariada en Galicia se sitia en 2021 en 19,5 €, equivalente al 78 % de la remuneracion
media europea. Este diferencial se redujo a lo largo del periodo 2000-2008 (del 72 % al
81 %), pero la brecha se incrementa desde 2009 hasta hoy en tres puntos porcentuales
(del 81% al 78 %). Quiere decir esto que el importe de la remuneracién de los asala-
riados respecto al PIB es menor en Galicia que en Espana y en la Unién Europea.

Analizando la evolucion del peso de las remuneraciones de los asalariados por secto-
res, se observa que: a) el peso que desempefia el sector primario es muy bajo, por mor
de su reducido nimero de asalariados, b) el porcentaje que representan los asalariados
de las actividades industriales se reduce a lo largo de todo el periodo, hasta situarse
en 2021 por debajo del 20%, c) los asalariados de la construccion sufren una fuerte
disminucion a partir de la recesion de 2008 y se no han recuperado de dicho descenso,
y d) solo los asalariados del sector servicios mantienen una senda ascendente.

Si el andlisis se efectla a través de la remuneracion por hora efectiva asalariada y
ramas de actividad comparando con los promedios espanoles y europeos, subrayamos
lo siguiente: a) solo las actividades del sector primario en Galicia poseen remuneraciones
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por hora trabajada mas altas que los promedios europeos; b) las diferencias son menores
en las actividades relacionadas con la Administracion publica, sanidad y educacion; c)
son relevantes respecto a las actividades financieras y de seguros, actividades inmo-
biliarias, actividades profesionales, cientificas y técnicas, sector de la informacion y
comunicaciones.

En relacion con el coste laboral unitario real, ratio que relaciona la evolucion de
las remuneraciones por asalariados con la evolucion de la productividad del trabajo y
los precios, Galicia muestra valores positivos en los aiios 2007, 2008, 2009, 2019 y
2020. Corresponden estos valores a situaciones en las que el crecimiento de las remu-
neraciones por asalariados supera a las tasas decrecimiento de la produccién y de los
precios. En los demas anos, Galicia registra valores negativos. Esto es, la evolucion de
las remuneraciones medias en Galicia es inferior (-1,5 %) al conjunto de la produccion
(-2,4 %) y de los precios (+2,4 %), lo que pone de manifiesto que la evolucién del coste
laboral unitario toma valor negativo.

Finalmente, hay que afirmar que el coste total por trabajador en Galicia, en términos
brutos, fue en 2020, de 28.650 €, cerca de 5.000 euros menos que en Espana. En tér-
minos netos, el diferencial es menor, Galicia 28.480 € y Espana, 30.965 €. Sin embargo,
la evolucién representa comportamientos singulares. En una primera fase, de 2000 a
2011, el coste total pasa de 19.901 a 27.404 € en Galicia (un alza del 37 %, tanto en
Galicia como en Espana). En una segunda fase, de 2011-2019, el diferencial ya es no-
table: en Galicia sube un 5,29 % y en Espaina el 2,41 %. Aun asi, el coste laboral medio
por trabajador en Galicia es el 91,9 % de la media espanola y dentro de la estructura
del coste laboral bruto, los salarios son el 72,86 % vy las cotizaciones obligatorias a la
seguridad social, el 24,03 %.

Por ultimo, estudiando los salarios desde la perspectiva de los hogares y territorios
comarcales, las conclusiones vuelven a detectar una Galicia de contrastes y con ele-
vadas realidades diferenciales. De una parte, el 50% de los hogares de Galicia tienen
alguna persona asalariada, en un porcentaje superior al de 2011, pero inferior a los
afnos anteriores al shock de 2008-2009 (llegd a ser del 61 %). De otra parte, en el afio
2020, el 43,5 % de los hogares gallegos con salarios representan mas de la mitad de los
ingresos totales del hogar, en el 30% de los hogares los salarios representan mas del
75% vy en el 16,8% de los hogares los salarios constituyen la totalidad de los ingresos.
Asimismo, en las provincias de A Coruia y Pontevedra se sitian las comarcas que
poseen una mayor incidencia de hogares en los que hay una persona asalariada, en la
medida en que en todas las comarcas de dichas provincias el porcentaje es superior al
50%. En sentido contrario, en las otras dos provincias, Lugo y Ourense, los porcentajes
de asalariados en los hogares son mas reducidos. Por encima del 50 %, a imitacion de
las provincias mas occidentales, se localizan las comarcas de A Marifa y los entornos
de las capitales de Lugo y Ourense.

Desagregando un poco mas el andlisis, se tendria que entre 2007y 2020 el porcentaje
de hogares en los que los salarios son mas del 50% de los ingresos totales disminuyé
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en un 5,6 %, mientras que los porcentajes de hogares en los que las prestaciones son
mas de la mitad de los ingresos aumento 6,95 puntos porcentuales. Asimismo, hubo
un cambio muy notable en la medida que en 2007 el porcentaje con mayor predo-
minio era superior al porcentaje de hogares con predominancia de prestaciones en
12,3 puntos de diferencia y en 2020 dichos porcentajes son algo mas similares y la
diferencia es solo de 0,20 puntos porcentuales a favor de los hogares con predominio
de prestaciones. Ello supone que la estructura de los ingresos en el total de Galicia se
haya modificado en los Ultimos anos: en 2007, el 52,1 % de los ingresos en los hoga-
res proceden del trabajo por cuenta ajena; el 13,14 %, del trabajo por cuenta propia;
y el 27,43 %, de prestaciones. Pero en 2020 los porcentajes son diferentes: el 49,5%
procede del trabajo por cuenta ajena, el 9,54 % deriva del trabajo por cuenta propia 'y
el 38,1% de los ingresos vienen canalizados desde las prestaciones.

3.0 La desigualdad y las brechas socioeconomicas

La desigualdad econémica es el distinto reparto de ingresos, activos o el bienestar
entre los ciudadanos de un territorio. Significa una distribucién desequilibrada tanto
de rentas como de riqueza. Se manifiesta por medio de una dispar disponibilidad entre
los miembros de la comunidad, abriendo una brecha entre los individuos ricos y pobres
y unas diferentes oportunidades para unos y otros.

La desigualdad puede ser medida por medio de varias técnicas e indicadores. En
primer lugar, la desigualdad la podemos medir a través del coeficiente de Gini. Este
indice oscila entre 0 y 1, donde O se corresponde con una perfecta igualdad (todos
tienen los mismos ingresos) y el valor 1 expresa la perfecta desigualdad. A lo largo
del periodo 2009-2019 el valor del coeficiente de Gini desciende levemente (0,278
y 0,261) y se reduce en mayor proporcion que el indice espafiol (0,330). Es decir, una
leve disminucién que expresa una minima correccion de las desigualdades. Si nos ate-
nemos al analisis provincial, A Coruia es el territorio con mayor nivel de desigualdad,
con indices superiores a la media gallega, y en Lugo es donde hay mas igualdad.

Una segunda forma de medir la desigualdad es analizando la ratio P80/P20. Este
cociente indica la relacion entre la renta media del 20 % con mas recursosy la del 80%
que menos tiene. Igual que en el caso anterior, cuanto mas alto sea el indice, mas
desigualdad existe entre la poblacién. Este indicador nos muestra que para el aino 2019,
los ingresos medios del quintil mas rico de la poblacién son cuatro veces superiores a los
ingresos medios del quintil de poblacidon mas pobre. Esto es, expresa una distribucion
muy desigual, aunque tal reparto es un poco mas bajo que el anotado para Espana,
en donde el quintil mas rico tiene de media un ingreso 5,9 veces superior al quintil
de poblacion mas pobre. Siguiendo este método, la provincia de A Coruia registra los
valores mas elevados de desigualdad, anotando la ratio P80/P20 un 4,08, en tanto
que los ingresos del quintil mas rico de la poblacién de Ourense supera también en
cuatro veces los ingresos del quintil mas pobre. Las otras dos provincias contabilizan
una mejor distribucién de los ingresos.
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Un tercer método para evaluar la distribucién de los ingresos viene reflejado por
la distribucién de los ingresos por decilas (fracciones del 10 %). De esta forma, la po-
blacién de Galicia con ingresos que estan en los tramos mas bajos de rentas (decil 1y
2, correspondientes a ingresos inferiores a 9.449 € anuales por unidad de consumo)
concentran, en 2020, al 21,1 % de la poblacion, el mismo porcentaje que el registrado
en 2008. Por el contrario, las decilas 9 y 10 (correspondientes a ingresos superiores
a 31.524 € anuales) suben del 11,9% en 2008 al 16,1% en 2020, contribuyendo a
incrementar la brecha en lo tocante a rentas.

Finalmente, las estadisticas que miden la tasa de riesgo de pobreza y exclusion
revelan las situaciones mas extremas en lo concerniente al nimero de personas que
estan en riesgo de pobreza, de pobreza privada de forma severa de bienes materiales
o que viven en hogares con intensidad de trabajo muy baja. Se valora como pobla-
cion en riesgo de pobreza aquella cuya renta disponible estad por debajo del 60% de
la mediana de la renta nacional disponible. En Galicia los datos registran una tasa de
pobreza que abarca al 22,1% de la poblacion, que resulta ser el porcentaje mas alto
del periodo 2008-2020, equivalente a 597.264 gallegos, lo que permite sefalar que
existen elevados indices de pobreza y de vulnerabilidad social. Los datos indican,
igualmente, que las tasas de pobreza severa total y de privacién material severa han
crecido significativamente en el Gltimo decenio, cifrindose en términos cuantitativos
en 253.000 y 140.000 personas, respectivamente.

En suma, una distribucién de ingresos muy dispar y polarizada que se ha acentuado
en el Ultimo decenio.

Cuadro 15. indices de desigualdad

2009 | 2017 | 2018 | 2019

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

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

Fuente: Instituto Galego de Estatistica

Cuadro 16. Tasas de pobreza y exclusion social

2008 2018 2019 2020
Tasa de pobreza (%) 20,9 18,8 20,0 22,1
Total personas en situaciéon de pobreza 575.747 509.106 540.729 597.264
Tasa de pobreza severa (%) 6,0 7,5 7,9 9,4
Tasa de privacién material severa (%) 3,0 1,6 3,6 52

Fuente: EAPN (2021). El estado de la pobreza. Seguimiento del indicador
de pobreza y exclusion social en Espafia 2008-2020.
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4 CONCLUSIONES

El proceso autondmico contribuyé a otorgar competencias exclusivas y, con ello,
capacidad de gestion a las CC. AA. Cada una de ellas pudo subrayar sus prioridades y
enfocar de manera diferenciada sus orientaciones estratégicas.

No cabe duda de que dicho proceso autonémico estuvo muy ligado al manteni-
miento de los objetivos del Estado del bienestar, en la medida en que las principales
ocupaciones autonémicas fueron dirigidas hacia esas actividades.

Galicia avanzé de manera sustancial a lo largo de los Ultimos cuarenta afios. No solo
se aproximo a los promedios nacionales en lo que concierne a las tasas de variacion
del PIB, PIB per capita y productividad, sino que también, por medio de ciertas espe-
cializaciones sectoriales, pudo ser capaz de mostrar una elevada tasa de cobertura,
registrando por parte de las empresas lideres una fuerte insercién internacional.

Sin embargo, los cambios estructurales no fueron lo suficientemente ostensibles
como para apreciar modificaciones disruptivas de primer orden. Tanto la composicion
porcentual de la estructura productiva como las especializaciones sectoriales no re-
flejan mutaciones notables. Subrayan estas circunstancias que tanto las inercias como
los factores inherentes a la teoria de la path dependence influyen sobremanera en los
comportamientos econémicos.

La puesta en marcha de politicas econémicas después de la crisis de 2008 o de los
efectos derivados de la pandemia tampoco fueron acicate para emprender nuevas di-
namicas de transicién y adaptacion econdmica acordes con los nuevos acontecimientos
internacionales ni para poder engrosar el grupo de regiones europeas mas competitivas.

Quedan abiertos muchos desafios y, cada vez mas, los retos son mas complejos al
entrar en una fase de mayor incertidumbre y donde los pardmetros del futuro registran
distintas hipétesis y los 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.

Palabras clave: Autonomia, Estatuto, Parlamento, Tribunal Constitucional, dereitos funda-
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 La significacion juridica del Estatuto de autonomia para Galicia. 11 El articulo
11.7 del Estatuto: la titularidad del escano. 1.2 El articulo 10.1.d) del Estatuto: la presidencia
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alarma. 2.4 El articulo 12.3 del Estatuto: la garantia constitucional del funcionamiento de
la Camara. 2.5 El articulo 1211 del Estatuto: la autonomia parlamentaria y sus limites. 2.6 El
articulo 10.2 del Estatuto de autonomia: la inviolabilidad parlamentaria y las libertades
constitucionales. 2.7 El articulo 12.4 del Estatuto de autonomia: el pluralismo politico y los
grupos parlamentarios. 3 Conclusiones. 4 Bibliografia.

11LA SIGNIFICA(;I()N JURIDICA DEL ESTATUTO
DE AUTONOMIA PARA GALICIA

La Ley organica 1/1981, de 6 de abril, de Estatuto de autonomia para Galicia, es
mucho mas que la norma institucional basica de la comunidad auténoma. Cualquier
observador de la realidad social del pais concluira facilmente que nuestra ley de leyes
tiene, cuando menos, dos aspectos destacables que superan el dmbito normativo es-
tricto. Por un lado, se trata de un documento juridico vinculante para los ciudadanos
y para los poderes publicos aprobado por la voluntad del pueblo gallego en ejercicio
del derecho a la autonomia que con caracter dispositivo se prevé en el articulo 2 de
la Constitucion. Complementariamente, nos encontramos ante un texto que entronca
con las demandas histéricas de autogobierno que pueden adelantarse en lo mejor de
nuestra intelectualidad de los siglos XIX y XXy sobre todo en el contenido del Estatuto
de 19367, que es traido a colacion por la disposicion transitoria 2 de la Constitucion
para privilegiar su rapida tramitacioén.

Mas alla de discusiones doctrinales acerca de la naturaleza juridica de los estatutos
de autonomia, interesa ahora destacar que el aprobado en 1981 ha cumplido una
importante funcion, que es la de servir de “programa estatutario” a desarrollar por los
poderes en él estatuidos, fundamentalmente el Parlamento, la Xunta y su presidencia,
aunque, como ha sefalado la doctrina comparada, la practica politica va mas alla de
ese marco normativo?. De este modo, los poderes autondmicos, en sus distintas con-
figuraciones a lo largo de estos 40 afos, han tenido ante si unos objetivos estatutarios
que han debido afrontar mediante el ejercicio de las potestades legislativas y ejecuti-
vas disefadas en el propio Estatuto. Esta ejecucién de los mandatos estatutarios esta
obviamente incompleta, pues existen tanto valores como mandatos y habilitaciones
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estatutarias que aun no han sido efectivizados por los poderes autondmicos, mientras
que otros han sido desarrollados con técnica legislativa defectuosa a criterio de cierta
doctrina constitucional®.

Las previsiones de la Ley organica 1/1981, de 6 de abril, pueden ser valoradas
también desde la perspectiva de evaluacién y reforma desde muy diversos puntos de
vista por la doctrina juridica*, pero interesa en este momento, cumplidos los 40 aios
de la aprobacién, tomar cuenta de ciertos mandatos estatutarios que, ya sea por los
cambios sociopoliticos producidos o por los mas recientes provenientes de la pande-
mia, merecen una reflexién sobre su alcance actual a la vista de la doctrina de nuestro
Tribunal Constitucional. El cambio producido, como puede comprobarse, supera los
desarrollos legislativos e interpretaciones jurisprudenciales propios de la vida de toda
disposiciéon y alcanza el caracter de auténticas mutaciones estatutarias al suponer
mandatos juridicos totalmente insospechados para el redactor del Estatuto de 1981y
que asumimos como vigentes en la actualidad. En todo caso, hay que ser conscientes
de los problemas de técnica normativa que pueden surgir cuando se pretenden incor-
porar determinados aspectos puntuales en los estatutos de autonomia, especialmente
cuando se trata de aspectos que por su propia naturaleza son cambiables, como es el
caso de los de caracter financiero®.

El articulo 4.1 del Estatuto de Galicia establece que los derechos, libertades y
deberes fundamentales de los gallegos son los establecidos en la Constitucion. A
diferencia de otros estatutos de autonomia, el nuestro no incluye un listado de de-
rechos estatutarios, sino una remision a las previsiones constitucionales en general,
pero ello no ha impedido que el Parlamento haya legislado exhaustivamente en pos
de la garantia y expansién de los derechos de los gallegos y que la doctrina autoctona
se haya posicionado igualmente en favor de una concepcién expansiva de la tutela de
los derechos por parte del 6rgano estatutario de defensa: el Valedor do Pobo®. En este
mismo sentido, hay que reconocer el papel llevado a cabo por los otros dos érganos
estatutarios, el Consello de Contas y el Consello da Cultura, que ademas en nuestra
historia estatutaria han sido progresivamente reforzados en sus competencias, a dife-
rencia de otros ordenamientos autondmicos que optaron en su dia por la supresién o
suspension de este tipo de instituciones’.

Con caracter introductorio, hay que reflejar la existencia de un precepto en nuestro
Estatuto, el articulo 4.2, que ha supuesto la base para importantes cambios regulatorios
expansivos de los derechos de los gallegos. El articulo 4.2 es el trasunto autondémico
de la conocidisima clausula Lelio Basso, proveniente de la Constitucién italiana, y que
en nuestro caso afirma: “Corresponde a los poderes publicos de Galicia promover las
condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos en que se
integran sean reales y efectivas, remover los obstaculos que impidan o dificulten su
plenitud y facilitar la participacion de todos los gallegos en la vida politica, econémica,
cultural y social”. A partir de esta declaracion estatutaria, hay que tomar cuenta dos
leyes autondmicas que han mutado el alcance del precepto del Estatuto con un caracter
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netamente expansivo y en la linea experimentada por otros autogobiernos europeos
colegas en la CALRE?: |la Ley 7/2015, de 7 de agosto, de iniciativa legislativa populary
participacién ciudadana en el Parlamento de Galicia, y la Ley 1/2016, de 18 de enero,
de transparencia y buen gobierno.

A mi juicio, los canales que el legislador autonémico ha introducido para la partici-
pacion ciudadana han supuesto un gran salto adelante en la plenitud de los derechos
fundamentales de los gallegos. Aspectos como la simplificacién de los tramites para
las iniciativas legislativas populares?, la ampliacién a la funcion del impulso politico de
los cauces participativos y las vias cibernéticas de comunicacién con el Parlamento en
una linea demandada por el maestro A. Manzella®® implican una nueva dimension de
la ejecucion del “programa estatutario” que se puede comprobar en las estadisticas de
actividad del legislativo autonémico y del nimero de gallegos que han interactuado
directamente, sin la intermediacién partidaria, con sus representantes politicos! y que,
como ha apuntado la doctrina, forma parte de una corriente general producida en el
derecho autonémico comparado espafiol*?.

Por otro lado, es constatable que el funcionamiento de los poderes publicos
autonomicos ejercidos conforme al articulo 9 del Estatuto de Galicia a través del
Parlamento, de la Xunta y de su Presidencia ha experimentado una transformacién
radical desde la perspectiva de la posicién de los administrados como consecuencia
de la incorporacion de las garantias de transparencia y acceso a la informacién. La
publicidad activa en las sedes electrénicas de los poderes publicos de Galicia permite
escrutar su estructura y funcionamiento en un grado de concrecion que, a los ojos del
redactor estatutario, seria inimaginable y que hoy en dia se entiende imprescindible
en los paises de nuestro entorno*®. Como consecuencia, el grado de control publico
de la actuacién y de seguimiento en términos de gobierno abierto es infinitamente
mayor que en tiempos pretéritos, todo ello complementado por la garantia juridica del
derecho de acceso a la informacion que la normativa ha dado a los ciudadanos. En este
sentido, debe remarcarse que también el maximo érgano judicial en Galicia, nuestro
Tribunal Superior (art. 21 del Estatuto) ha cooperado en la consagracién inalienable del
derecho de acceso a la informacion al seguir las modernas tendencias jurisprudenciales
que impiden la denegacién de informacion a los representantes publicos por parte de
la Administracion4.

Estas reflexiones referidas al plano de la participacién y transparencia son de interés
también cuando examinamos el tratamiento que el texto estatutario de 1981 dio a las
fuentes del derecho. En efecto, una de las cuestiones que echan de menos cierta parte
de los observadores de la politica autondmica es la presencia de los decretos leyes en
nuestro ordenamiento propio. Sin embargo, hay que constatar que el agil funciona-
miento de la cAmara parlamentaria ha posibilitado una solucién mas satisfactoria que
ese instrumento con rango de ley en manos del Ejecutivo que, por otro lado, ha dado
lugar a tantos abusos en sistemas de nuestro entorno. Me refiero a la tramitacion de
leyes por el procedimiento de lectura Unica previsto en el articulo 134 del Reglamento
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del Parlamento de Galicia. Este expediente normativo supone una tramitacion rapidi-
sima de la norma, al tiempo que respeta el lugar natural de produccion de las leyes y
proporciona la maxima publicidad, transparencia y participacion al producto normativo,
aspectos que, segun Alfonso Arévalo!®, son las principales carencias de la normativa
aprobada por decretos leyes. Esto es asi, pues en nuestro Parlamento, a diferencia de
camaras como la vascay la castellanoleonesa, se permite la presentaciéon de enmiendas
sin limite en este tramite y el debate se sustancia en el Pleno de la Camara con la par-
ticipacion del Gobierno y de todos los grupos parlamentarios y diferenciando ademas
el debate y la votacidon sobre la adecuacién del procedimiento de los correspondientes
al texto normativo propuesto y las enmiendas presentadas.

Como ha sefnalado Jerez Calderén: “Junto a la inviolabilidad y la inmunidad, el
aforamiento es una de las prerrogativas que integran el estatuto juridico peculiar de
determinadas autoridades y cargos publicos por razones de interés general vinculadas a
la necesidad de garantizar su libertad y autonomia de actuaciény la de las instituciones
alas que representan”®. En los Ultimos tiempos se ha suscitado la critica a la institucion
del aforamiento como una via de, a través de su eventual supresion, lograr pretendidas
dosis de mayor transparencia e igualdad en la claridad de los asuntos publicos. Los
articulos 11.3 y 18 de nuestro texto estatutario regulan esta prerrogativa institucional
para los miembros del Parlamento y del Gobierno gallego y su aplicacién practica no
ha suscitado problema alguno, pues han sido escasisimos los casos de aplicacién en la
historia reciente de nuestra autonomia politica; por ello y por las razones institucionales
que los fundamentan, no se ha suscitado entre nuestra doctrina mayoritaria el cuestio-
namiento de la regulacidon autondmica del tema, a diferencia de las dudas que en otros
paises se manifiestan respecto al papel de los jueces en la vida constitucional®’.

Una de las cuestiones que mas relevancia potencial tiene en la efectividad de los
derechos econdmicos y sociales de los gallegos y que no esta prevista en nuestro
Estatuto de autonomia es la participacién de nuestros poderes en la construccion
europea. De este modo, puede apreciarse que las mas recientes reformas estatutarias
han contemplado la incorporacién de articulos referidos a este tema 'y, mas en concreto,
en relacion con el control por parte de sus parlamentos del cumplimiento de los prin-
cipios de subsidiariedad y proporcionalidad en la elaboracién del derecho derivado.
Arce Janariz*® ha entendido que no es precisa esta reforma estatutaria, pero ello no
debe ocultarnos que la realidad de la débil parlamentarizacion de la accion exterior
de nuestra comunidad se hace aliin mas manifiesta cuando se analiza una cuestion tan
directamente dirigida a aspectos sustanciales de la financiacion de proyectos esenciales
para el cumplimiento de las previsiones del articulo 4.2 de nuestro Estatuto.

11 El articulo 11.7 del Estatuto: la titularidad del escano

El formalismo juridico es incapaz de comprender en su totalidad las instituciones
politicas y especialmente las parlamentarias. Asi, la afirmacién constitucional de la
prohibicion del mandato imperativo (art. 67) tiene su traslacion en el Estatuto gallego,

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero - junio 2022) | a%.t_‘l 91



Xosé Antén Sarmiento Méndez

que en su articulo 11.7 dice que los diputados no estaran sujetos a mandato impe-
rativo. Esta vinculaciéon exclusiva del representante a los electores ha sido reforzada
por nuestro Tribunal Constitucional cuando afirma: “La Gltima palabra la tiene, pues,
el cuerpo electoral, a partir de cuya voluntad, expresada en la eleccién, nace la repre-
sentacion. Asi lo reconocimos en la STC 10/1983, FJ 4, precisando que «las listas de
candidatos son simples propuestas y la representacion, en el sentido juridico-politico
del término, surge solo con la eleccién y es siempre representacion del cuerpo elec-
toral y nunca del autor de la propuesta [...]. Una vez elegidos, los representantes no
lo son de quienes los votaron, sino de todo el cuerpo electoral». Se atisba, de esta
manera, una mayor subordinacién del derecho al sufragio pasivo respecto del derecho
que consagra el articulo 23.1 CE, que lo va a hacer depender, en ultimo término, del
conjunto del cuerpo electoral y de su voluntad expresada en el proceso electoral’®’. A
pesar de este punto de partida claro, los operadores juridico-politicos han aprobado
documentos como el pacto antitransfuguismo que, lejos de quedarse en acuerdos de
caracter ético, demandan la modificacién de los marcos normativos vigentes, como los
reglamentos parlamentarios, llegando a postular la supresién de aspectos esenciales
del mandato parlamentario y de la autoorganizacién de las cdmaras. En este sentido,
resulta ilustrativo el mandato contenido en la letra c) del apartado segundo del citado
pacto: “.. no podran participar en la Junta de Portavoces ni en las mesas de las camaras,
que solo puede ser constituidas por portavoces y representantes de los grupos poli-
ticos"?°. Atendiendo al ordenamiento de Galicia, puede afirmarse que sin una reforma
estatutaria no seria posible la interposicion de los partidos politicos en las funciones
esenciales de los cargos representativos, en este caso de los diputados autonémicos
como titulares de los escafnos en la Camara, y ello recibe respaldo también en la STC
de 11 de marzo de 2022 cuando afirma que “la Constitucion no ha asumido en el arti-
culo 23.2 CE un genérico derecho fundamental al respeto de todos y cada uno de los
derechos y facultades del estatuto del parlamentario, sino tan solo el de aquellos que
pudiéramos considerar pertenecientes al nucleo de la funcién representativa, como
son, principalmente, los que tienen relacion directa con el ejercicio de las potestades
legislativas y de control de la accion del Gobierno [por todas, SSTC 159/2019, de 12
de diciembre, FJ 5 ¢),y 69/2021, FFJJ 4y 5 ¢) [STC 137/2021, FJ 4 a)]”

Es cierto que las ultimas reformas reglamentarias del articulo 84 han introducido
sucesivas flexibilizaciones del principio de personalidad del voto del parlamentario
gallego y posibilitan, entre otras, la delegacién en casos de embarazo, maternidad
o paternidad y mas recientemente por razones de afectacién grave de salud de la
poblacién declarada por las autoridades publicas competentes. Estos supuestos son
situaciones justificadas y que tratan de conciliar el ejercicio del derecho de participa-
cion politica con otros derechos fundamentales y con exigencias de interés general.
Parecen en todo caso soluciones que respetan la naturaleza institucional del Parlamento
y reconocen vias proporcionadas y con garantias suficientes para la seguridad juridica
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del funcionamiento de la Camara y que no introducen intermediaciones espurias en
el mandato parlamentario por decisiones de terceros?..

Otra manifestacién de la preponderancia del papel de los partidos en la vida
institucional de los sistemas politicos es la producida con motivo de las previsiones
normativas de las funciones parlamentarias de designacion, que en Galicia superan la
docena, y que han generado numerosas criticas doctrinales?? en los casos de bloqueo
de 6rganos constitucionales del Estado. En nuestro Estatuto pueden destacarse las
designaciones de las personas titulares del Valedor do Pobo y del Consello de Contas,
pero afortunadamente no han sido habituales los bloqueos en sede parlamentaria que
hayan dificultado el funcionamiento de estos érganos estatutarios.

1.2 El articulo 10.1.d) del Estatuto: la Presidencia del
gobierno autonomico y la condicion de diputado

El sistema parlamentario de gobierno que se ha consagrado en nuestro Estatuto de
autonomia deriva de las previsiones del articulo 152 de la Constitucion y este precepto
es claro cuando exige la condiciéon de miembro de la Camara autondmica para poder
ser elegido presidente de la comunidad. La cuestién que hasta recientes fechas no se
habia suscitado y que tiene evidentes consecuencias en la practica institucional es la
de si la pérdida del mandato parlamentario produce ipso iure también la de presidente
autondémico. En el supuesto del ordenamiento juridico catalan que ha conocido el
Tribunal Constitucional, los demandantes en amparo argumentaron que el apartado 7
del articulo 67 del Estatuto debia relacionarse con el apartado 2, seguin el cual el presi-
dente de la Generalitat “es elegido por el Parlamento de entre sus miembros”, de donde
deducian que no resultaba posible continuar presidiendo el Ejecutivo autonémico una
vez perdida la condicion de diputado. Por el contrario, el presidente del Parlamento, de
acuerdo con un informe de los servicios juridicos de la Camara, interpreté que dejar de
ser diputado no era impedimento para continuar como presidente de la Generalitat, por
lo que no considerd que la presidencia hubiera quedado vacante ni, por tanto, inicié
las consultas con los partidos y grupos politicos con representacion parlamentaria para
una nueva investidura®.

El maximo intérprete de la Constitucion ha entendido en ese conflicto que “cualquiera
que sea la interpretacion mas ajustada, en abstracto, de tales preceptos del Estatuto,
en un proceso de amparo nos debemos limitar a valorar Unica y exclusivamente si, al
mantener un criterio diferente al de los recurrentes, el presidente de la Cdmara vulneré
el nlcleo de las facultades parlamentarias de aquellos. La respuesta debe ser negativa,
puesto que el mismo no incluye el derecho a que los érganos de la Camara -en este caso
el presidente- ejerzan sus competencias conforme a una determinada interpretacion,
entre varias posibles, de los preceptos en liza. En concreto, no comprende el derecho
a que el presidente del Parlamento, en el ejercicio de la competencia que le atribuye el
articulo 4.2 de la Ley 13/2008, opte por la interpretacion del articulo 67.2 del estatuto
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que proponen los demandantes, frente a la que realizan los servicios juridicos de la
Camara”?.

Como puede observarse, el ambito de los interna corporis acta que respeta la actua-
cién de los érganos rectores se mantiene en esta cuestiéon por el maximo intérprete
constitucional, en ausencia de una redaccién limitativa del Estatuto de autonomia,
como ocurre también en el caso gallego.

La STC 97/2020, FJ 6 A) hizo un recordatorio general de las lineas capitales de la
doctrina del Tribunal sobre el derecho fundamental enunciado en el articulo 23.2 CE
y que nos sirve de guia para valorar el funcionamiento institucional autonémico sobre
la base del estatus del cargo publico representativo.

En primer lugar, ha afirmado el Tribunal, “el derecho a acceder a los cargos de na-
turaleza representativa implica también el de mantenerse en ellos y desempefarlos
de acuerdo con la ley, sin constricciones o perturbaciones ilegitimas”. Obviamente,
la intencién partidaria de mediatizar el ejercicio del cargo publico parlamentario va
directamente en contra de este alcance determinado por el Tribunal Constitucional,
sobre todo cuando se trate de impedir la titularidad y el ejercicio de las funciones es-
tatutarias reconocidas en el articulo 10.1 de nuestro Estatuto. Ademas, la aseveracion
del maximo intérprete de la Constitucién debe hacernos pensar en la preparacion que
los poderes estatutarios y especialmente el legislativo autondmico tienen para afrontar
un instrumento imprescindible de futuro en el ejercicio de la representacion politica
y que en nuestro entorno comienza a divisarse: el papel de la inteligencia artificial en
el ambito de las instituciones politicas?.

Por otro lado, “cuando se trata de tales cargos representativos, el derecho enunciado
en el articulo 23.2 CE ha de ponerse en conexion con el de todos los ciudadanos a
participar en los asuntos publicos por medio de representantes, libremente elegidos en
elecciones periddicas por sufragio universal (art. 23.1 CE), pues son los representantes
quienes actualizan aquel derecho de los ciudadanos, al margen ahora la participacion
directa a la que el propio precepto se refiere”. Esta idea de la actualizacidn del derecho
de los ciudadanos a través de sus representantes impide que puedan interponerse en
el desarrollo del mandato los partidos politicos y cualesquiera otros sujetos por mucha
trascendencia practica que en la vida institucional autonémica tengan, y ello a pesar de
que en palabras de Garrido Lopez?®: “La democracia representativa padece una seria crisis
de legitimidad. La recesion econémicay la ola de indignacién generada por la incapaci-
dad del Estado para enfrentarla han cuestionado el paradigma representativo”.

En tercer lugar, “el derecho establecido en el articulo 23.2 CE, como se desprende
del inciso final del precepto, es de configuracion legal, correspondiendo a la ley, con-
cepto en el que se incluyen los reglamentos parlamentarios, ordenar los derechos y
facultades que correspondan a los distintos cargos publicos y que pasan asi a integrarse
en el estatus propio de cada uno de ellos, con la consecuencia de que podra su titular
defender, al amparo de esta disposicion constitucional, el ius in officium que estime
ilegitimamente constrefido o ignorado por actos de los poderes publicos”. Desde una
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perspectiva autondémica, ha de precisarse que, obviamente, los mandatos del regla-
mento parlamentario estan en muchas ocasiones vinculados por la ordenacién que
previamente ha hecho el Estatuto de autonomia. Resulta, por tanto, imprescindible
que la superior norma institucional consagre con la maxima precision el alcance de
los derechos y facultades de los cargos publicos parlamentarios para que después el
reglamento de la Camara pueda precisarlos para evitar su infraccién por los agentes
juridicos y politicos que han de aplicar esas normasy ello es particularmente deseable en
casos de procedimientos entre la Camaray el Gobierno relativos a la confianza politica,
como se ha sefalado recientemente para el sistema parlamentario italiano?’.

En cuarto lugar, “el legislador dispone de un amplio margen de libertad para regular el
ejercicio del derecho??, si bien con limites, tanto generales, como el respeto al principio
deigualdady a los demas derechos fundamentales, como referidos, cuando se trata de
cargos representativos, a la necesaria salvaguarda de la naturaleza de la representacion’”.
Esta proclamacion resulta esencial para entender que un estatuto de autonomia no
podra sino optar por la regulacién legislativa mas favorable a la garantia del mandato
parlamentario en su efectividad, quedando vedadas, a mi juicio, regulaciones tendentes
alaintervencién de los partidos en el nlcleo esencial de la relacion representativa por
muy deleznables que sean los episodios de transfuguismo que puedan darse.

En quinto lugar, “el derecho fundamental de que se trata no es incondicionado o
absoluto, sino que queda delimitado en su contenido tanto por su naturaleza como en
atencidn a su funcion”?. Se trata de una idea por lo demas aplicable a todos los dere-
chosy libertades consagrados en la Constitucién y que impide su caracterizacién como
absolutos. En el plano de los miembros de la Camara es una modulacién que se plasma
en el cumplimiento de los principios del parlamentarismo racionalizado que favorecen
la eleccién y mantenimiento de los gobiernos en las democracias occidentales. Este
principio justifica en la teoria constitucional que la participacién politica a través del
ejercicio de los derechos de los diputados no incluya cualesquiera actuaciones de los
representantes publicos, sino que aparezca delimitada por los reglamentos parlamen-
tarios y el resto del ordenamiento juridico como una aplicacién mas de las previsiones
del articulo 9.1 de la Constitucion espanola®.

2 LOS RETOS INSTITUCIONALES DE LA
ORGANIZACION POLITICA AUTONOMICA

En el contexto descrito, pueden sefalarse varios escenarios de reflexion a la luz de
ciertos pronunciamientos del Tribunal Constitucional.
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21 Elarticulo 10 del Estatuto de autonomia para
Galicia y las funciones del Parlamento: La funcion
representativa y el indirizzo politico

Aungue no se enumera especificamente en el articulo 10 del Estatuto de autonomia, la
funcién representativa y de impulso es reconocida por la doctrina del derecho publico
espanol para todas las cAmaras parlamentarias®!. De este modo, dentro de las facultades
del control politico (art. 10.1.b del Estatuto) cabe incluir igualmente las posibilidades
que toda asamblea legislativa tiene para posicionarse sobre los asuntos publicos que
pueden ser de interés para su colectividad politica. Obviamente, esta posibilidad debe
vehicularse a través de los mecanismos parlamentarios que los reglamentos de las ca-
maras reconoceny el Tribunal Constitucional espanol asi lo ha admitido con naturalidad.
Sin embargo, la jurisprudencia ha evolucionado en esta cuestion de manera restrictiva,
de modo que se postula en la actualidad una concepcidn estricta de la actuacion de
los drganos de gobierno del Parlamento a la hora de admitir a tramite las iniciativas
que demanden una actuacion flagrantemente inconstitucional cuando el Tribunal asi
lo haya determinado con anterioridad. Por su relevancia para el desarrollo del ejercicio
del derecho fundamental de participacidon politica, es ésta una posibilidad que debe
ser interpretada con caracter restrictivo, pues una de las proclamaciones esenciales
del régimen parlamentario es la soberania de las cdmaras en su libertad de debate y
de posicionamiento ideoldgico®.

2.2 Elarticulo 5 del Estatuto: el gallego en las
leyes y el alcance del uso de modalidades
lingiiisticas no oficiales en las instituciones

La previsidn estatutaria de que la lengua propia de Galicia es el gallego, asi como la
oficialidad del castellano y el gallego en la comunidad, son un punto de partida sélido
del régimen juridico en la actualidad en esta materia. Los principios basicos del Estatuto
de autonomia descansan en un desarrollo legislativo que postula la normalizacién
social del idioma propio y su uso institucional cuyo desarrollo legislativo ha sido
cuestionado por un sector doctrinal®. Estas ideas programaticas han sufrido cierto
debilitamiento en el dmbito juridico cuando, por ejemplo, el maximo intérprete del
bloque de constitucionalidad ha dado prioridad, en caso de discordancia, a la version en
castellano respecto a la producida en el idioma propio por el Parlamento autonémico.
Se trata de una cuestidon que, mutatis mutandis, la STJUE de 15 de noviembre de 2012
TJCE\2012\348 ha resuelto de otro modo al afirmar que “segun reiterada jurispru-
dencia, la formulacion utilizada en una de las versiones lingtisticas de una disposicion
del derecho de la Unidn no puede constituir la Unica base para la interpretacion de
dicha disposicion; tampoco se le puede reconocer caracter prioritario frente a otras
versiones lingtisticas. En efecto, este enfoque seria incompatible con la exigencia de
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uniformidad en la aplicacién del derecho de la Unién. Asi pues, en caso de divergencia
entre versiones linglisticas, la disposicién de que se trata debe interpretarse en funcién
de la estructura general y de la finalidad de la normativa en que se integra” (FJ 48 de
la indicada resolucion del TJUE)®.

En el ambito de las relaciones entre los poderes autonémicos el uso del idioma
propio estd asentado, aunque hayan surgido dudas por parte de algunos operadores
politicos acerca de la respuesta que haya de darse al uso de modalidades del gallego
distintas de la normativa oficial. Es cierto que las tGltimas leyes aprobadas orientan la
actuacion de los poderes publicos de modo laxo, como puede comprobarse en la ley
denominada Paz Andrade, que favorece la aproximacién y conocimiento del ambito
de la lusofonia.

La doctrina del Tribunal Constitucional espafiol®® ha sido aperturista en cuestiones
conexas con la que nos ocupa, y asi ha afirmado que “.. el que no se haya atribuido
estatutariamente caracter oficial al bable/asturiano no excluye la posibilidad de tute-
lar aquella realidad lingtiistica que no estd amparada por el estatuto de la oficialidad
lingtistica mediante medidas de proteccion y promociéon como es el reconocimiento
del uso de la lengua propia ante el 6rgano de representacion de la ciudadania, la Junta
General del Principado de Asturias, foro de debate y participacién en el que es espe-
cialmente adecuado que se garantice y visibilice aquella realidad lingtistica plural”.

Estas ideas ya fueron en su dia objeto de garantia por los érganos rectores del
Parlamento de Galicia, que, tomando en cuenta ademas el valor superior del derecho
de expresién de los representantes publicos, rechazaron los reproches de ilegalidad
por el uso de términos y variantes no estandarizadas del gallego dentro de la Cdmara
autonémica.

2.3 Elarticulo 116 de la Constitucion y el Estatuto de
autonomia: el alcance de las facultades de la comunidad
autonoma en situacion de estado de alarma

Como ya he tenido ocasion de sefalar con motivo de la aprobacién del nuevo Reglamento
del Parlamento de Canarias®, resulta particularmente llamativo que los estatutos de
autonomia, y no solo los de primera generacion, no hayan tomado en cuenta el rol de
las comunidades auténomas en relaciéon con unas situaciones en las que la gobernan-
za Estado-comunidades auténomas ha de ser la regla habitual, como son los estados
excepcionales previstos en al articulo 116 de la Constitucion.

Con motivo de la situacion del estado de alarma por la pandemia dictado por el
Gobierno central, el Tribunal Constitucional®” ha declarado la nulidad de los preceptos
que designan autoridades competentes delegadas a las comunidades auténomas vy les
atribuyen potestades tanto de restriccion de las libertades de circulacién y reunién
en espacios publicos, privados y de culto como de flexibilizacion de las limitaciones
establecidas en el decreto de declaracién del estado de alarma. Esa declaracién de
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inconstitucionalidad afecté también a la extensién temporal de su prérrogay al régimen
de rendicién de cuentas establecido para su vigencia y puso de manifiesto lo difuso
de los limites de actuacion en situaciones de crisis, como se ha apuntado en el ambito
comparado®. Se trata de una jurisprudencia novedosa que huye de modo sorprenden-
te de la consideracién de las administraciones autonémicas como cauces ejecutivos
ordinarios de la aplicacion del derecho estatal, lo que en cierta medida también choca
con la idea insita en el principio de subsidiariedad que demanda la actuacion local de
la Administracion mas cercana al ciudadano y su exceptuacién en casos extraordinarios
y siempre motivados.

Es evidente para cualquier conocedor del Estado autonémico que los derechos
afectados por el estado de alarma con motivo de una pandemia estan profundamente
vinculados al ejercicio de competencias autondmicas exclusivas, como la sanidad, la
educacién o los servicios sociales, y por ello resulta coherente, conforme al esquema
de distribucién previsto en la Constitucién y en los estatutos de autonomia. que se
dispongan en el bloque de constitucionalidad los medios para que esa participacion
autondémica sea real y supere las reticencias propias de una concepcién centralizada del
ejercicio del poder politico. El Tribunal Constitucional ha comprendido, en una inter-
pretacién ciertamente limitativa del entendimiento de un Estado disefado en términos
federales, que la decisién del Gobierno sobre la designacion de autoridades delegadas,
avalada con su autorizacion por el Pleno del Congreso de los Diputados, contravino
lo dispuesto en la ley organica a la que reserva el articulo 116.1 CE la regulacién de
los estados de crisis y las competencias y limitaciones correspondientes. Como sefalé
Saenz Royo®’, nada impedia que se llevase a cabo una gestion descentralizada incluso
sin estado de alarma, aunque razones de seguridad juridica hubieran aconsejado la
reforma de su legislacion reguladora, en una linea en la que tampoco han trabajado
las Cortes Generales en esta ocasion.

Por otro lado -lo que resulta alin mas sorprendente-, el intérprete constitucional
valoré que los efectos juridicos de la declaracion del Estado de alarma tampoco eran
conciliables con las relaciones institucionales (Gobierno/comunidades auténomas)
porque el primero acordd inicialmente la delegacién sin reserva alguna de instruc-
ciones, supervisiéon efectiva y eventual avocacion del propio Gobierno, cuestion que
no estd impedida por la declaracion de alarma, pues las facultades de las Cortes y del
Gobierno atribuidas constitucionalmente siguen plenamente vigentes. Finalmente,
como ha apuntado Tudela Aranda*°, una comprension de la organizacion territorial y
del reparto de competencias debe hacerse tomando en cuenta los cambios en la evo-
lucidn de las materias y en la necesidad de fortalecer la capacidad de adaptacién de
las necesidades que varian con gran rapidez. Esta idea, a mi juicio, no se ha valorado
correctamente cuando el intérprete constitucional entendié que, con ocasion de au-
torizar la prérroga, tampoco el Congreso de los Diputados objeté aquella delegacion in
genere y sin establecer criterios relativos a lo que las autoridades delegadas pudieran
actuar en sus respectivos territorios. Esta Ultima apreciacién parte, obviamente, del
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entendimiento de que el ejercicio de las competencias autonémicas debe ser media-
tizado por el Gobierno central cuando lo que parece mas respetuoso con el bloque de
constitucionalidad es que el Gobierno central y el Congreso si garanticen los derechos
constitucionales que tienen la misién de regular, pero que sean los parlamentos au-
tondémicos y sus gobiernos los que lleven a cabo la gestién de esa normativa derivada
de la situacion de excepcionalidad*'.

Estas ideas deben tenerse en cuenta igualmente cuando se analizan las relaciones
de la comunidad auténoma con las otras administraciones publicas gallegas y especial-
mente con la provincial. La funcién coordinadora que estatutariamente le estd atribuida
debera desarrollarse, como ha indicado Carballeira Rivera*?, superando intervenciones
intrusivas en el ambito legislativo y acudiendo a mecanismos paccionados que, una vez
mas, entiendo que podrian perfilarse del modo mas adecuado en sede estatutaria.

2.4 El articulo 12.3 del Estatuto: la garantia constitucional
del funcionamiento de la Camara

Aunque toda la regulacién de los poderes de la comunidad auténoma en nuestro
Estatuto de autonomia parte del presupuesto del funcionamiento regular de los mismos,
explicitamente el articulo 12.3 del Estatuto gallego prevé que el Parlamento funcionara
en pleno y comisiones y se reunira en sesiones ordinarias y extraordinarias. A contrario
no resulta dificil deducir la vulneraciéon del derecho a la participacién politica, e incluso
desde una perspectiva mas amplia de los sistemas de equilibrios estatutarios, en los
casos en que se produzca la suspensién de la tramitacién de las iniciativas parlamenta-
rias que impide el ejercicio de la funcidn representativa y de control al Gobierno:. En
este sentido, la garantia estatutaria de la divisién de poderes vy, por tanto, de la perma-
nencia de los mecanismos de equilibrios y confianzas en los que descansa el sistema
parlamentario de gobierno han de ponderarse positivamente en nuestro sistema con
motivo de la crisis de la pandemia.

Cuando la situacién excepcional por mor de la pandemia fue declarada a nivel esta-
tal, el sistema politico estatutario gallego respondié efectivamente vy, al contrario de lo
operado en las Cortes Generales y en otras comunidades auténomas, se mantuvieron
en funcionamiento todos los procedimientos de control e impulso politico existentes
en nuestro ordenamiento juridico. El registro del Parlamento de Galicia, segiin confirmé
la voluntad expresa de la Mesa de la Diputacion Permanente, siguié funcionando con
normalidad en la modalidad teleméatica a través de la sede electrénica de la institucidony
la Administracion parlamentaria también continué sus funciones. Estas medidas fueron
coordinadas en el plano de la prevencion sanitaria por el Grupo de Coordinacion creado
por la Mesa de la Diputacién Permanente del Parlamento de Galicia en el marco del
Plan de Contingencias de la Camara frente al coronavirus*. Complementariamente,
los acuerdos de la Xunta Electoral de Galicia en relacién con las decisiones sanitarias
adoptadas para la garantia del ejercicio del derecho fundamental de sufragio sirvieron
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de sélido cimiento de consolidacién de las bases democraticas de nuestro sistema
autonémico sobre la base de la transparencia y la seguridad juridica que deben primar
en todo proceso electoral.

Hay que recordar que, lejos de producir suspension de procedimientos, limitacién
de derechos de los diputados o ausencia de control al Gobierno, el sistema institu-
cional en Galicia ha generado, en una situacién de disolucién del Pleno de la Camara,
unos mecanismos de intenso y continuado trabajo de los integrantes de la Diputaciéon
Permanente que han permitido la question time del presidente de la Xunta y de los
restantes miembros del Gobierno autondmico. Se superaron, pues, los estandares
adoptados en otras cAmaras parlamentarias de nuestro entorno con una interpretacién
amplia de los poderes de la Diputacion Permanente en un contexto de pandemia, a
pesar de la lacénica redaccion de la prevision de la Diputacion Permanente en nuestro
Estatuto autondmico. El uso de los mecanismos no presenciales de funcionamiento
institucional se limité a los érganos de gobierno y no se ha aplicado a los de decision,
siguiendo por lo demas una linea que entienden aconsejable los operadores juridicos
y politicos en el ambito comparado®®.

2.5 Elarticulo 12.1 del Estatuto: la autonomia
parlamentaria y sus limites

Una de las garantias institucionales de la separacién de poderes es la capacidad de
autogobierno que tienen las cAmaras parlamentarias ejercitada a través de sus érganos
de gobierno. Asumido este principio, debe analizarse qué alcance tiene cuando se pro-
duce alguin conflicto con los derechos de los diputados o la posicién de los ciudadanos
en la sede parlamentaria.

Es cierto que el desarrollo reglamentario y la aplicacion por parte de los drganos
rectores de la Camara del principio de autonomia no ha planteado problemas relevan-
tes en la historia autonémica gallega, pero la eventual vulneracion de los derechos al
ejercicio del cargo representativo y a la participacion politica por denegacion del uso
de una sala del Congreso de los Diputados para la celebracion de un encuentro inter-
parlamentario de apoyo al Sdhara Occidental debe hacernos pensar sobre el marco
normativo de la cuestion en nuestro ambito autondémico.

El uso de una sala parlamentaria que no estaba destinada al ejercicio de una de
las funciones que pertenecen al nlcleo de la funcién representativa (las que tienen
relacion directa con el ejercicio de las potestades legislativas y de control de la accién
del gobierno) nos conduce a considerar que no forman parte de dichas funciones
aquellas dirigidas a forzar el debate politico y el posicionamiento de los distintos gru-
pos parlamentarios (STC 1/2015, de 19 de enero, FJ 7), pues dicha finalidad se ha de
perseguir a través de los instrumentos previstos en el reglamento de la Camara. Como
interpreta el Tribunal Constitucional, “ni la Constitucion ni el reglamento de la Cadmara
establecen el derecho a disponer de cualquier sala del Congreso de los Diputados para
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la celebracién de reuniones que no se refieran al ejercicio de funciones parlamentarias
propiamente dichas. Por lo tanto, los acuerdos impugnados no contravienen previsio-
nes ni de la Constitucién espanola ni del reglamento de la Cadmara sobre dotacion de
medios personales y materiales a los diputados y a los grupos parlamentarios; tampoco
se trata de un supuesto en el que se hayan denegado medios, recursos o espacios
para que los diputados o los grupos parlamentarios pudieran desarrollar las funciones
que forman parte del nicleo esencial de su funcidn representativa. (...) Por lo tanto,
no resulté afectado el articulo 23 CE. La posibilidad del uso de una sala seria, en todo
caso, accesoria al ejercicio de la funcién parlamentaria y su denegacién seria, en su
caso, una cuestion de legalidad ordinaria [en este sentido, STC 69/2021, FJ 5 C)]".
Como puede observarse, la garantia -que en el caso gallego es estatutaria- de la au-
tonomia de la Cdmara y de actuacion de sus drganos rectores no debe cuestionarse
por una interpretacién extensiva de los derechos parlamentarios de los integrantes
del legislativo autonémico.

Otra cuestién vinculada a la autonomia institucional, que aparece prevista en nuestro
Estatuto de autonomia en su articulo 12.2, es la fijacion del presupuesto de la Camara,
cuestion profundamente relacionada con la actividad material y la autonomia parla-
mentaria sobre los espacios de la sede parlamentaria, como nos recuerda la Sentencia
37/2021, de 18 de febrero de 2021%’. El alcance de las distintas autonomias internas
responde a los fundamentos institucionales del Parlamento y goza de una profunda
raigambre histdrica tanto en el parlamentarismo europeo como en el americano; sin
embargo, como nos ha recordado el Tribunal Constitucional, no puede ser utilizada
para debilitar la efectividad de los derechos fundamentales de los ciudadanos, que en
toda tarea interpretativa de las normas cuenta con un valor superior. De este modo
es como hay que entender y aplicar, pues, el contenido del articulo 12.2 del Estatuto
de autonomia para Galicia en la actualidad®.

La potestad de autoorganizacién y la autonomia parlamentaria han sido también
analizadas por el maximo intérprete de la Constitucién en relacién con los derechos
histéricos de los territorios forales y régimen de cooficialidad lingtiistica para con-
cluir la nulidad del precepto reglamentario que prevé la incorporacion de los datos
suministrados por los drganos legislativos a la base nacional de subvenciones. La
eventual actividad de fomento de una Cadmara legislativa autonémica no puede verse
mediatizada por una imposiciéon de un deber formal impuesto por un reglamento del
Estado. La libertad de configuracion con la que cuenta el 6rgano rector de la Camara
debe garantizarse sin perjuicio de postularse los oportunos mecanismos de control
y transparencia como los que se han adoptado por el Reglamento parlamentario en
Galicia en su articulo 30.1.3.°, que obliga a la aprobacién de la ejecucién presupuestaria
por la Mesa de la Camara, su dacion de cuentas a la Junta de Portavoces (como se ha
producido, por ejemplo, el 15 de marzo de 2022) y finalmente su publicacion en el
Portal de Transparencia del Parlamento.
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Los limites de las comisiones de investigacion y concretamente el derecho al honor
son también tépicos relevantes en la actualidad en lo referido a la vida institucional
de las comunidades auténomas. Como todos los legislativos de nuestro entorno, el
Parlamento de Galicia desempefa una relevante funcién de control del Gobierno
prevista en el articulo 10.1.b) del Estatuto de autonomia. Destacado instrumento de
esta funcion de control son las comisiones de investigacién que el Reglamento de la
Camara detalla en su articulo 52, que en su apartado 1 bis ha introducido ademas la
creacién automatica de la comisién de investigacion sin posibilidad de veto de la ma-
yoria parlamentaria cuando se solicite por una sola vez por parte de un tercio de los
diputados que pertenezcan a un mismo grupo parlamentario o las dos quintas partes
de los diputados de la Cdmara.

Se trata de un potente mecanismo de escrutinio del Gobierno, pero tampoco es-
capa de los efectos expansivos de los derechos fundamentales que hemos referido
anteriormente. En palabras de nuestro Tribunal Constitucional, “.. cualquier acto del
Parlamento que afecte, en lo que a este recurso de amparo interesa, a situaciones que
excedan el ambito estrictamente propio del funcionamiento interno de las cdmaras,
queda sujeto, comenzando por los de naturaleza legislativa, no sélo a las normas de
procedimiento que en su caso establezca la Constitucién, sino, asimismo, al conjunto
de normas materiales que en la misma Constitucién se contienen, entre ellas, las que
reconocen los derechos fundamentales y las libertades publicas. Como este Tribunal
tiene dicho, [n]o puede, por ello, aceptarse que la libertad con que se produce un acto
parlamentario con esa relevancia juridica para terceros llegue a rebasar tales normas,
pues ello, en nuestro ordenamiento, seria tanto como aceptar la arbitrariedad”#’. Hasta
la actualidad no se han producido problemas de este tipo en nuestra experiencia
estatutaria, pues la actividad de las numerosas comisiones de investigaciéon ha sido
siempre respetuosa con los derechos fundamentales de los ciudadanos y los Unicos
conflictos surgidos han devenido de una interpretacion limitativa de la jurisprudencia
constitucional, derivada de dictdmenes muy polémicos del Consejo de Estado, respecto
del Ambito de competencias de las comisiones autondémicas.

2.6 Elarticulo 10.2 del Estatuto de autonomia: la inviolabilidad
parlamentaria y las libertades constitucionales

La necesidad de establecer prerrogativas institucionales que garanticen la indepen-
dencia de los legislativos frente a los eventuales ataques de otros poderes del Estado o
particulares han conducido a la aprobacién de mandatos juridicos como el previsto en
el articulo 10.2 de nuestro Estatuto, que se ha completado con los preceptos correspon-
dientes del Codigo penal (art. 520). En este contexto se han producido manifestaciones
de protesta ante las sedes parlamentarias que han llevado a que el intérprete de la
Constitucién se pregunte por los limites de esas expresiones populares en relaciéon con
el funcionamiento del Parlamento. Ha afirmado el TC: .. Es una cuestién que ha de ser
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abordada caso a caso, conscientes de la dificultad de «trazar la labil linea divisoria entre
los mensajes amenazantes y los que no lo son» (STC 136/1999, FJ 16)”, y esta reflexion
ha sido también hecha en el &mbito gallego en los casos en los que las manifestaciones
ante la sede institucional han llegado a invadir el recinto de la Cdmara.

El Tribunal Constitucional, en el caso del Parlamento de Catalufia, ha entendido que
“... dichas dificultades no se presentan por cuanto la limitacion penal impuesta no trata
de coartar el contenido del mensaje de protesta -el desacuerdo con la politica de gasto
pendiente de aprobacién parlamentaria-, sino la forma exorbitante e intimidatoria en
que dicho desacuerdo se hizo visible; esto es, dificultando con su conducta el acceso de
los diputados a la sede del Parlamento para que este pudiera desarrollar normalmente
la sesion plenaria convocaday abordar el orden del dia programado, en el que figuraba
el debate sobre los presupuestos generales de la comunidad auténoma vy, por ende,
las decisiones anuales de gasto publico, a cuyos eventuales recortes habia orientado
sus protestas la convocatoria de la concentracion”®.

Los usos parlamentarios en el legislativo de Galicia en relacién con las potestades
de policia de los érganos rectores de la Camara y con el aseguramiento de la invio-
labilidad de su sede han sido siempre garantizadores del ejercicio de los derechos
fundamentales de los parlamentarios, por supuesto dentro del margen impuesto por
el derecho parlamentario autonémico (reglamento y demas normas aplicables)*' y por
ello puede afirmarse con la doctrina constitucional que han desempenado su funcién
apropiada y “son eficaces para la regulacion del modo de ejercicio de las prerrogati-
vas parlamentarias, pero no pueden restringir su contenido reconocido en la norma
reglamentaria” (STC 57/2011, de 3 de mayo, FJ 7,y 224/2016, FJ 4), [STC 71/2017,
de 5 de junio, FJ 5].

2.7 Elarticulo 12.4 del Estatuto de autonomia: el
pluralismo politico y los grupos parlamentarios

La afirmacion de que el sistema politico actual estd dominado por el papel de los
partidos politicos no es algo novedoso®. Esta preponderancia partidaria, ademas de
reconocerse expresamente en el articulo 6 de la Constitucién, recibe en el ambito
autonémico un respaldo claro con la inclusién en el Estatuto de autonomia de Galicia
de la figura de los grupos parlamentarios, que son con caracter general el trasunto
legislativo de los partidos politicos. De este modo, el articulo 12.4 del Estatuto de
autonomia fij6 la reserva material al reglamento del Parlamento para la precision del
ndimero minimo de diputados para la formacion del grupo, la intervencion de los grupos
en el procedimiento legislativo y las funciones de la junta de portavoces. De una forma
especifica, el Estatuto, en proteccién de las minorias, ha establecido que los grupos
parlamentarios participaran en todas las comisiones en proporcion al nimero de sus
miembros. Esta idea se encuentra en la base de las decisiones del Tribunal Constitucional
que garantizan los derechos del grupo parlamentario mixto y prohiben que se obvie la
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denominacién de las fuerzas que lo integrany, lo que es mas relevante, el derecho de
participacion politica de sus integrantes, sobre todo cuando los érganos rectores de la
Camara han mantenido costumbres parlamentarias aperturistas en casos anteriores:.
Resulta relevante preguntarnos si esas garantias de los derechos de las minorias, que
tutela la jurisprudencia constitucional atendiendo a principios constitucionales basi-
cos y analizando la practica parlamentaria, no seria conveniente que se hallaran en el
articulado de la norma institucional basica de la comunidad auténoma para una mayor
seguridad juridica de todos los operadores politicos de Galicia, especialmente cuando
el maximo intérprete de la Constitucién ha afirmado respecto del grupo mixto que
“... no poder incluir en la denominacion de este grupo parlamentario las siglas de la
formacion a la que pertenece su Unica integrante dificulta la identificacién del origen
de las iniciativas y actuaciones que realice, en comparacion con el resto de los grupos
parlamentarios de la Camara vasca, que disponen de una denominacién especifica por
la que pueden ser identificados con facilidad, generandole un desigual tratamiento
en el uso de aquella denominacioén, sin ningln fundamento normativo y sin ninguna
justificacion que apoye aquella decision de la Mesa.”

En este orden de cosas la proyeccién del pluralismo ideoldgico y de la libertad de
configuracién partidaria en grupos parlamentarios tiene su reflejo sobre las previsio-
nes del articulo 12.1 del Estatuto de autonomia en relacién con la mesa como érgano
rector del legislativo. La propia composicion de la mesa no recibe en nuestro Estatuto
un régimen semejante al citado de participacion proporcional de los grupos en las
comisiones parlamentarias, y esta cuestion ha suscitado también el amparo constitu-
cional otorgado en otros ambitos como el de la Asamblea de Madrid, en donde se ha
entendido razonable la necesidad del respeto de la citada proporcionalidad atendiendo
a su normativa especifica. Una concepcién como la expresada fortalece el papel de los
partidos y debilita el de los diputados individuales a la hora de votar la composicion de
un érgano llamado a arbitrar el funcionamiento diario del Parlamento. Por otro lado,
no cabe duda de que puede también dificultar la gobernabilidad autonémica, pues no
resulta extrano que, en supuestos de gobiernos de coaliciéon o minoritarios con apoyos
parlamentarios, la composicién de la mesa sea tenida en cuenta para eventuales pactos
entre los partidos®*. Cabe concluir, por lo tanto, que la solucién adoptada por nuestro
vigente Estatuto de autonomia en esta cuestién evita los problemas de conciliacion
gue se producen en otros ordenamientos autonémicos entre la norma institucional
basica y el desarrollo de la autonomia institucional de la Camara a través de su regla-
mento parlamentario, y que han conducido a la siempre indeseable judicializaciéon de
la vida parlamentaria.

Por otro lado, aunque todavia en el analisis del &mbito de admisibilidad de la actuaciéon
de los dérganos rectores de las camaras, el Tribunal Constitucional ha decidido®® que
vulneraba el derecho a la representacion politica del grupo parlamentario recurrente
la decision de la Mesa del Parlamento de Cataluia por la que se acordé la utilizacién
del procedimiento de votacion electrénica para la eleccion de un senador autonémico
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cuya propuesta correspondia al grupo parlamentario que la impugné mediante recurso
de amparo. Los recurrentes alegaron que, dadas “las circunstancias especificas del caso”,
la utilizacion de este sistema de votacién, al permitir votar en contra del candidato
propuesto, podia “bloquear” su designacién. Por ello, adujeron que solo la votacion
por papeletas con inscripcion del nombre de la persona propuesta hubiera garantizado
el debido respeto al derecho fundamental, y el maximo intérprete de la Constitucién
entiende que esa interpretacion es la mas conforme con nuestra norma fundacional.
Nos encontramos de nuevo ante una situaciéon que la costumbre parlamentaria auto-
némica en Galicia ha consolidado de modo correcto y con pleno respeto a los derechos
de participacién de las personas integrantes de la Camara, puesto que la votacion por
papeletas prevista en nuestro reglamento no permite, en la configuracién dada por la
Mesa de la Camara, la votacion contraria de los candidatos propuestos de acuerdo con
el articulo 10.1.c) del Estatuto, que obliga a la representacidn proporcional conforme
a la presencia de los grupos parlamentarios en el plenario.

3 CONCLUSIONES

El Estatuto de 1981 ha cumplido un papel decisivo en la moderna construccién del
devenir social, econédmico y cultural de Galicia. Los poderes publicos autonémicos, y
singularmente el Parlamento a través de sus funciones legislativa, presupuestariay de
control, han servido a la necesaria adaptacién del programa estatutario a la realidad
histérica vivida durante estos 40 anos.

Resulta evidente que los cambios de todo tipo producidos sobre todo en los ul-
timos anos por las profundas crisis econdmica y sanitaria vividas han traido consigo
una jurisprudencia del Tribunal Constitucional que ha influido notablemente sobre
el alcance de ciertas previsiones de nuestra norma institucional basica. Esta consta-
tacion debe llevarnos a valorar en ciertas cuestiones la necesidad de estudio de un
nuevo bloque de constitucionalidad que asiente la mayor seguridad juridica posible
en el funcionamiento de las instituciones autonémicas gallegas y su relaciéon con otros
sujetos constitucionales.

Reconociendo el necesario consenso para abordar una tarea tan relevante desde
los poderes publicos autondmicos, es esencial que el autogobierno y las garantias de
pluralismo y transparencia que se han logrado contintien su progresion, pues solo
asi se asegura el valor de la justicia en el progreso econdémico y social de Galicia. En
este sentido, la garantia de la efectividad de los derechos de los ciudadanos, que es
una de las tareas que el Estatuto de autonomia encomienda a los poderes publicos
autonoémicos, constituye, a mi juicio, un norte inexcusable que debe regir el desarrollo
del autogobierno de Galicia e implicara profundas adaptaciones normativas e institu-
cionales en el futuro. Para esta funcidn estatutaria resulta de interés que la tarea del
Tribunal Constitucional recupere la sensibilidad en el examen del derecho propio de
Galicia para que las instituciones de nuestro derecho civil especial puedan alcanzar la
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dimension que el constituyente y el legislador autor del Estatuto desearon en su dia e
incluso el que el propio intérprete del bloque de constitucionalidad parecié reconocer
y vino a frustrar mas recientemente®.

El ambito de la accién exterior autondmica, y mas concretamente la atinente a la
Unién Europea, es una de las que mas carencias suscita en su regulacion estatutaria e
incluso en la practica efectiva de los poderes publicos autondmicos. Por ello, es necesa-
rio que las relaciones con organismos como el Comité de las Regiones se fortalezcany
que la posicion exterior de Galicia se refuerce mediante el consenso previoy la dacién
de cuentas posterior en sede parlamentaria.

Por ultimo, cabe plantearse el reforzamiento de los mecanismos de participacién
ciudadana, pues estos siguen siendo vistos por la doctrina®>” como uno de los principales
problemas democraticos en el Estado autonémico y, a pesar de los avances producidos
en el ordenamiento gallego, no cabe duda de su posibilidad de mejora en una linea
en la que ha profundizado por ejemplo la Unién Europea. Esta labor debe llevarse a
cabo tomando en cuenta que los nuevos desarrollos técnicos relativos a la imparable
incorporacién de la inteligencia artificial a los poderes publicos exigen su valoraciéon
con estricto respeto de los derechos fundamentales de los gallegos y en particular
la interdiccion de la discriminacién®® entre los ciudadanos y los grupos en los que se
integran (art. 4.2 del Estatuto de autonomia).

4 BIBLIOGRAFIA

Auby, J.-B. 2022. «<L’émergence laborieuse d’un droit des algorithmes publics: a propos
de quelques ouvrages récents», en chemins-publics.org, 5/4/2022.

Almeida de Moraes, P. y Marcondes Caldas, A. 2020. «O protagonismo do judiciario e
a necessidade do aperfeicoamento da accountability no Brasil», en Cadernos de
dereito actual, 14.

Arce Janariz, A. 2010. «Prontuario sobre la articulacidon en Espaia del sistema de alerta
temprana para controlar el principio de subsidiaridad dentro de la Unién European,
en Asamblea: Revista Parlamentaria de la Asamblea de Madrid, 23.

Arévalo Gutiérrez, A. 2021. «El poder y la funcién legislativa en los tiempos del coro-
navirus», en A. Arévalo Gutiérrez (dir.) y R. Marafidn Gémez (coord.), El Parlamento
en los tiempos de la pandemia. Madrid: Dykinson.

Arévalo Gutiérrez, A. (dir.) y Marafidon Gémez, R. (coord.). 2021. El Parlamento en los
tiempos de la pandemia. Madrid: Dykinson.

Baamonde Gémez, L. 2022. <La Nominacién Parlamentaria de Autoridades del Estado.
El Bloqueo, El Veto y la “Cesta Institucional”», en UNED. Revista de Derecho Politico,
113.

Benedetti, A. 2022. «<Dans le clair-obscur d’une crise...», en Revue Politique et Parlementaire,
1101.

206_% | A&C [ ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero — junio 2022) |



Significado del Estatuto de autonomia para Galicia de 1981 en el ambito parlamentario de 2022: retos de futuro

Carballeira Rivera, M.T. 2002, «;Se han convertido las provincias en un simple nombre?»,
en Revista de Estudios de la Administracion Local, 289.

De Alba Bastarrechea, E. 2017. «Comentario: Parlamento de Galicia», en Asamblea: revista
parlamentaria de la Asamblea de Madrid (Ejemplar dedicado a: Los Reglamentos
Parlamentarios espafioles), n. extra 1.

De Andrés Alonso, F.L. 2017. Los defensores del pueblo en Espania (M.M. Otero Parga,
prol.). Madrid: Editorial Reus.

Duenas Castrillo, A.l. 2021. Las Comunidades auténomas como laboratorios de democra-
cia. Participacion de los ciudadanos y relaciones entre poderes. Zaragoza: Fundacién
Manuel Giménez Abad.

Fernandez Rodriguez, J.J. (coord.) 2016a. O Parlamento ante o reto da participacion
cidadd. Santiago de Compostela: Parlamento de Galicia.

Fernandez Rodriguez, J.J. 2016b. «The Parliament of Galicia», en G. Laforest y A. Lecours
(ed. lit.), The parliaments of autonomous nations. Montreal, Kingston: McGill-Queen’s
University Press.

Fernandez Silva, A. 2021. «La iniciativa legislativa popular autonémica: leyes de segunda
generacion e incidencia practica, en Revista Andaluza de Administracién Publica, 109.

Fernandez-Simén Bermejo, E. 2011. «<;Cémo es el funcionamiento del Parlamento?», en
X.A. Sarmiento Méndez (coord.), Manual de actuacién del parlamentario. Madrid:
Editorial El Derecho.

Figueroa Laraudogoitia, A. 2016. «Las proposiciones no de ley», en X.A. Sarmiento
Méndez (coord.), Manual AELPA del parlamentario. Madrid: Wolters Kluwer.
Fitsilis, F. 2021. «Artificial Intelligence (Al) in parliaments - preliminary analysis of the

Eduskunta experiment», en The Journal of Legislative Studies, 27(4): 621-633.

Flores Dominguez, L.E., 2022. Transfuguismo y coaliciones electorales”, en Revista de
Estudios de la Administracién Local y Autonémica: Nueva Epoca, 17: 31-35.

Garrido Lopez, C. 2021. «Crisis del paradigma representativo y propuestas de im-
pulso de la democracia directa», en Revista de Derecho Politico, 112. https://doi.
org/10.5944/rdp.112.2021.32219.

Goémez Puerto, A.B. 2022. <Democraciay promesa electoral», en Actualidad Administrativa, 4.

Hall, F. 2021. «Reflections On Parliamentary Democracy in the Australian Parliament»,
en The Parliamentarian, 4: 398-401.

Iglesias Redondo, J. 1997. «Notas urgentes sobre la nueva ley gallega de familia, la
infancia y la adolescencia», en Dereito: Revista Xuridica da Universidade de Santiago
de Compostela, 6(1).

Jensel-Monge, P.y de Montis, A. 2021. «Jurisprudence du Conseil constitutionnel», en
Revue francaise de droit constitutionnel, 128.

Jerez Calderdn, J.J. 2020. «Aforamiento», en B. Pendas Garcia (ed. lit.), M. Herrero de
Mifidn (prdl.), Enciclopedia de las ciencias morales y politicas para el siglo XXI. Ciencias
politicas y juridicas (con especial referencia a la sociedad poscovid-19). Madrid: Real
Academia de Ciencias Morales y Politicas. Boletin Oficial del Estado.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero - junio 2022) | ag_t_ztﬂ



Xosé Antén Sarmiento Méndez

Kolling, M. (coord.). 2018. La sociedad en 2040 y los desafios y oportunidades para la ad-
ministraciony el gobierno. Zaragoza: Fundacion Manuel Giménez Abad de Estudios
Parlamentarios y del Estado Autonémico.

Kroeger, M.A. 2022. «Bureaucrats as Lawmakers», en Legislative Studies Quarterly, 47(1).

Lupo, N. 2020. «Le mozioni di sfiducia al singolo ministro e la forma di governo par-
lamentare (alla luce della vicenda Bonafede)», en Studi parlamentari e di politica
costituzionale, 207.

Manzella, A. 2020. Elogio dellAssemblea, tuttavia. Modena: Mucchi editore.

Miguez Macho, L. 2016. «Organizacion municipal y autonomia en Espana: el caso del
municipio gallego», en Dereito: Revista xuridica da Universidade de Santiago de
Compostela, n. extra 1 (Ejemplar dedicado a: XXX aniversario de la Carta Europea
de Autonomia Local, coordinado por M. Almeida Cerreda y C. Casanueva Muruais).

Niessen, C.y Reuchamps, M. 2022. «Institutionalising Citizen Deliberation in Parliament:
The Permanent Citizens' Dialogue in the German-speaking Community of Belgium»,
en Parliamentary Affairs, 75(4). https://doi.org/10.1093/pa/gsaa056.

Nieto Montero, J.J. 1998. «As recargas sobre impostos estatais no novo sistema de
financiamento autonémico», en REGAP. Revista Galega de Administracion Publica, 19.

Nogueira Lopez, A. 2021. «Cronica legislativa de Galicia: Primer semestre de 2021. “El
Parlament revifa amb la llengua atrapada en la inaccié administrativa”», en Revista
de Llengua i Dret, 76: 295-299. http://dx.doi.org/10.2436/rld.i76.2021.3736.

Pacini, F. 2021. «Verso un mutamento costituzionale tecnicamente indotto? Note sulla
digitalizzazione delle firme per il referéndum», en Quaderni costituzionali, 4. http:/
dx.doi.org/10.1439/102854.

Puentes Cocifia, B. y Quintia Pastrana A. (coords.), Alba Nogueira Lopez (proél.). 2019. El
derecho ante la transformacion digital: oportunidades, riesgos y garantias. Barcelona:
Atelier.

Remschel, T. y Kroeber, C. 2022. «Every Single Word: A New Data Set Including All
Parliamentary Materials Published in Germany», en Government and Opposition, 57.

Ridao, J. 2022. Constitucionalismos. Una inmersion rdpida. Barcelona: Tibidabo Ediciones.

Ripollés Serrano, R. 2014. «Grupos parlamentarios», en M.?R. Ripollés Serrano y R.
Marafnén Goémez (coords.), Diccionario de términos de Derecho Parlamentario.
Madrid: La Ley.

Rota, A. 2021. «The Story of the Virtual Parliament», en Canadian Parliamentary Review,
44(1).

Rozo Acuia, E. 2006. Le garanzie costituzionali nel Diritto pubblico dellAmerica Latina
(Coleccion: Universita degli studi di Urbino “Carlo Bo”). Torino: G. Giappichelli
Editore.

Saenz Royo, E. 2022. «Estado autonémico y Covid-19», en Teoria y Realidad Constitucional,
48: 375-398.

Sarmiento Méndez, X.A. 2002. «El derecho de voto y la regla de la mayoria», en Revista
de las Cortes Generales, 55.

208_% | A&C [ ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero — junio 2022) |



Significado del Estatuto de autonomia para Galicia de 1981 en el ambito parlamentario de 2022: retos de futuro

Sarmiento Méndez, X.A. 2016. «A arquitectura xuridica do Estatuto de 1936 4 vista da
hermenéutica do século XXlI», en 1936: O Estatuto esquecido. Os Anxeles-Brion:
Editorial Guiverny.

Sarmiento Méndez, X.A. 2019. «Las Funciones Parlamentarias (VII): La funcién auto-
rizante de propuestas del Gobierno, la funcién electiva, la funcién informadora»,
en E. Arnaldo y S. Iglesias (coords.), Comentarios al Reglamento del Parlamento de
Canarias. Madrid: Parlamento de Canarias y Agencia del Boletin Oficial del Estado.

Sarmiento Méndez, X.A. 2020. «La reaccién del Parlamento de Galicia ante la crisis sa-
nitaria. ;Puede la Diputacién Permanente ejercer “otras funciones” en una cdmara
disuelta?», en Cuadernos Manuel Giménez Abad, n. extra 8: 104-114.

Willis, L. 2021. «La creciente necesidad del siglo XXI del decoro del siglo XVI, y lo que
los parlamentarios pueden hacer al respecto», en The Parliamentary Journal, LXII(3).

NOTAS

1 Puede 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 recuerda que “el 3 de abril de 2006 se aprobaron las normas de funcionamiento de la Comision de estudio de la reforma
del Estatuto de autonomia para Galicia y el 7 de abril su plan de trabajo. La Comision suspendi6 sus trabajos el 29 de enero de 2007
por causa de las elecciones municipales que tuvieron lugar en mayo de dicho aio con el acuerdo de reanudarlos tras dichos comicios.
Pese a la buena disposicion inicial y la voluntad de consenso expresada por todos los grupos, se produjo un hondo desencuentro
motivado, entre otras causas, por la inclusion del término “nacion” en el preambulo del texto articulado de la proposicion de ley por
parte de los grupos Socialistas de Galicia y Bloque Nacionalista Gallego” (De Alba Bastarrechea, 2017: 943-958).

5 Asi lo recoge Nieto Montero, que cita la opinion de Ferreiro Lapatza y concluye: “Estas referencias estatutarias -como tamén pon de
manifesto este autor- vefen en realidade petrificar el sistema, y dificultan los cambios que se considere conveniente realizar en el
sistema de financiacion de las autonomias” (Nieto Montero, 1998: 35).

6 De Andrés Alonso, 2017. Desde una perspectiva mas general, recalca el caracter esencial de las garantias de los derechos, Rozo Acufa,
2006: 305.

7 Puede celebrarse en este sentido la aprobacion de la Ley 4/2022, de 29 de marzo, por la que se alza la suspension del funcionamiento
del Consejo Econdémico y Social de La Rioja (BOR de 30 de marzo de 2022).

8 Niessen y Reuchamps, 2022: 135y ss.

9 En una linea postulada por cierta doctrina con caracter estatal, “fortalecer la iniciativa legislativa popular para que sea obligatorio
el debate y votacion de la propuesta presentada por la ciudadania, limitar al minimo las materias excluidas de este instituto cons-
titucional de participacion directa, asi como reducir el nimero de firmas (actualmente 500.000), ampliando el plazo para su entrega
para hacerlas mas factibles” (Gomez Puerto, 2022). Reflexiona sobre la influencia de la acreditacion cibernética de firmas, también
incorporada en Galicia, Pacini, 2021: 942-945.

10 Manzella, 2020: 71.

11 Fernandez Rodriguez, 2016a: 44-74.

12 Se apunta que, “pese a la intrascendencia practica de la figura en las primeras legislaturas, el empleo de la ILP se ha incrementado

notablemente en las dos Gltimas décadas gracias principalmente al impulso de la sociedad civil organizada. Esto ha permitido que

hasta treinta y cinco proposiciones de origen popular se hayan convertido en ley en las asambleas autonémicas” (Fernandez Silva,

2021: 119).

Remschel y Kroeber, 2022: 276-295. En parecido sentido pueden consultarse los trabajos contenidos en Puentes Cocifia y Quintia Pas-

trana, 2019.

Por ejemplo, en la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Galicia 257/2020 en relacion con el acceso a la documentacion de

diputados autonomicos o en la del TS, Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 4.2, S 167/2022, de 10 de febrero de 2022,

Rec. 681/2021 referida al ambito local.

15 Arévalo Gutiérrez, 2021: 41.

16 Jerez Calderdn, 2020: 534.

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

18 Afirma que “la regulacion en el Estatuto de autonomia no parece juridicamente necesaria, al no tratarse de una materia que, segin el

articulo 147.2 de la Constitucion, quede dentro de la reserva estatutaria y estar ya disciplinada en una ley estatal de aplicacion directa”

(Arce Janariz, 2010: 71-100).

Sentencia 76/2021, de 15 de abril de 2021, recurso de amparo electoral 2117-2021, promovido por el Partido Popular, don Antonio Cantd

Garcia del Moral y don Agustin Conde Bajén, en relacion con la sentencia de un juzgado de lo contencioso-administrativo de Madrid

que declard la inelegibilidad de estos Gltimos.

20 Disponible 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 modo analogo lo entiende Flores Dominguez: “Los supuestos de transfuguismo han creado en ocasiones alarma social, habilmente

potenciada también por los partidos politicos para justificar el incremento de los mecanismos de control sobre los representantes

electos para reprimir cualquier disidencia, pero es necesario ponderar, ya que todo disidente no deberia ser considerado transfuga

si su actuacion no provoca una incidencia directa sobre la accion de gobierno” (Flores Dominguez, 2022: 31-55).
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22 Laura Baamonde Gomez defiende que “la doctrina ha sido prolija proponiendo soluciones a los retrasos parlamentarios. La finalidad
comdin es encontrar el mecanismo idoneo para alentar la actividad del Parlamento, recurriendo habitualmente al establecimiento de
«sanciones» de tipo institucional que estimulen al legislativo a renovar en plazo, cumpliendo asi sus obligaciones constitucionales”
(Baamonde Gomez, 2022: 71-93).

23 Elacuerdo de la Junta Electoral Central de 3 de enero de 2020 diferenciaba también ambos efectos, cuando afirmé que la Administracion
electoral debia circunscribirse a decidir «si la condena impuesta al sefior Torra i Pla integraba o no un supuesto de inelegibilidad
sobrevenida y si ello determinaba la pérdida de la condicion de diputado electo del Parlamento de Cataluha», pero no si con ello se
producia la pérdida de la condicion de presidente de la Generalitat a tenor del articulo 67.2 EAC, «efecto que debera ser analizado
por los 6rganos competentes del Parlamento de Catalufia cuando se le comuni[que] la pérdida de la condicion de diputado electo»
(fundamento quinto, consideracion sexta. b).

24 Sentencia 66/2021, de 15 de marzo de 2021, recurso de amparo 980-2020, promovido por don Carlos Carrizosa Torres y otros diputados
del Grupo Parlamentario Ciutadans en el Parlamento de Catalufia en relacion con diversas resoluciones y actos de la Presidencia de
la Camara.

25 Fitsilis, 2021: 621-633.

26 Garrido Lopez, 2021: 139-173.

27 Lupo, 2020: 37 y ss.

28 Se trata de un ejercicio que efectivamente puede modularse con motivo de situaciones excepcionales, pero respetando la esencia
de la institucion representativa, como sefnala para el caso canadiense Rota, 2021: 3-8. En términos parecidos puede consultarse mi
colaboracion Sarmiento Méndez, 2002: 87-140.

29 Afirma el Tribunal que: “Los criterios resefiados son, segiin se puntualiza con detalle en las mencionadas sentencias, semejantes a
los que se desprenden de la jurisprudencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos sobre el articulo 3 del Protocolo adicional
namero 1 al CEDH, jurisprudencia que constituye relevante referencia hermenéutica para la determinacion del sentido y alcance de
los derechos que la Constitucion reconoce en su articulo 10.2".

30 En palabras de Joan Ridao: “sitlia a ciudadanos y poderes piblicos como centros de imputacion normativa” (Ridao, 2022: 14).

31 Por todos, Figueroa Laraudogoitia, 2016: 453.

32 Sentencia 115/2019, de 16 de octubre de 2019, recurso de amparo 3846-2018, promovido por los diecisiete diputados del grupo parla-
mentario Socialistes i Units per Avangar, del Parlamento de Catalufia, en relacion con la calificacion y admision a tramite por la Mesa
de la Camara de una “Mocion subsiguiente a la interpelacion al Gobierno sobre la normativa del Parlamento anulada y suspendida por
el Tribunal Constitucional”. Vulneracion del derecho al ejercicio de las funciones representativas, en conexion con el derecho de los
ciudadanos a la participacion politica a través de sus representantes: admision a tramite de una iniciativa parlamentaria que reitera
los objetivos de la resolucion declarada inconstitucional y nula por la STC 259/2015, de 2 de diciembre.

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).

De modo semejante puede citarse la STC 83/1986, de 26 de junio, F) 3, respecto de la interpretacion por 6rganos judiciales de elementos

de los textos legales en dos lenguas cooficiales, aplicando el articulo 3.1 CC.

35 Recurso de inconstitucionalidad 4911-2020. Interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso
de los Diputados respecto del articulo 3 bis del Reglamento de la Junta General del Principado de Asturias, en la redaccion dada por
la reforma de 1 de julio de 2020, que trata el régimen lingiiistico y la constitucionalidad del precepto que permite el uso del bable/
asturiano en las actuaciones parlamentarias.

36 Sarmiento Méndez, 2019: 564.

37 Sentencia 183/2021, de 27 de octubre de 2021 (BOE n. 282, de 25 de noviembre de 2021), recurso de inconstitucionalidad 5342-2020,
interpuesto por mas de cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Vox del Congreso de los Diputados respecto de diversos pre-
ceptos del Real decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el que se declard el estado de alarma para contener la propagacion de
infecciones causadas por el SARS-CoV-2; la Resolucion de 29 de octubre de 2020, del Congreso de los Diputados, por la que se ordena
la publicacion del acuerdo de autorizacion de la prorroga del estado de alarma declarado por el citado real decreto, y el articulo 2, la
disposicion transitoria Gnica y la disposicion final primera (apartados uno, dos y tres) distintos preceptos del Real decreto 956/2020,
de 3 de noviembre, por el que se prorrogd el estado de alarma declarado por el Real decreto 926/2020.

38 Benedetti, 2022: 9-10.

39 Saenz Royo, 2022: 397.

40 Kolling, 2018: 13-42.

41 Las dificultades del control constitucional por el Consejo francés en estas materias han sido desatacadas por Jensel-Monge y de Montis,
2021: 135y ss.

42 “La solucion a esta situacion pasa por buscar formulas pacificas, menos agresivas y respetuosas con la autonomia, tal como se hace
respecto de los municipios, e inspiradas en el principio de lealtad institucional y confianza legitima” (Carballeira Rivera, 2002: 9-36).

43 Asi lo dispuso la Sentencia 168/2021, de 05 de octubre de 2021 (BOE n. 268, de 09 de noviembre de 2021), recurso de amparo 2109-2020,
promovido por Santiago Abascal Conde y otros cincuentay un diputados del Grupo Parlamentario Vox en el Congreso de los Diputados
respecto de las resoluciones de la Mesa de la Camara en que se acuerda la suspension del computo de los plazos reglamentarios
desde la entrada en vigor del Real decreto 463/2020, de 14 de marzo, por el que fue declarado el estado de alarma para la gestion de
la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19. En la doctrina es de interés el trabajo de Fernandez-Simon Bermejo, 2011: 33.

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

45 Hall, 2021: 398 y ss.

46 Sentencia 137/2021, de 29 de junio de 2021 (BOE n. 182, de 31 de julio de 2021), recurso de amparo 202-2019, promovido por Txema Gui-
jarro Garcia y Sergio Pascual Pefia, portavoz y diputado del Grupo Parlamentario Confederal de Unidas Podemos-En Comi{ Podem-En
Marea del Congreso de los Diputados, respecto de las resoluciones de la Mesa del Congreso sobre utilizacion de las dependencias de
la Camara.

47 Conflicto positivo de competencia 4709-2019. Planteado por el Gobierno vasco en relacion con diversos preceptos del Real decreto
130/2019, de 8 de marzo, por el que se regula la base de datos nacional de subvenciones y la publicidad de las subvenciones y demas
ayudas publicas.

48 La STC de 11 de marzo de 2022 ha afirmado que “el principio de autonomia parlamentaria, reconocido por el articulo 721 CE, se fun-
damenta en la necesidad de sustraer el Parlamento de posibles intromisiones de otros poderes del Estado que puedan afectar al
desempeno de las funciones parlamentarias. Se trata de un mecanismo protector del 6rgano parlamentario, tradicional en nuestra
historia constitucional y comiin en derecho comparado, que no supone huida del derecho, sino la existencia de un derecho propio
elaborado por las camaras, o adoptado mediante importacion selectiva o remision a otras normas”.
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49 (STC 90/1985, de 22 de julio, F) 2; doctrina que reitera STC 23/1990, de 15 de febrero, F) 4). Sentencia 133/2018, de 13 de diciembre de

2018, recurso de amparo 4877-2017, promovido por don Dionisio Garcia Gomez frente a las conclusiones del dictamen de la comision

especial creada en las Cortes Valencianas para la investigacion del accidente de la linea 1 de Metrovalencia, ocurrido el 3 de julio de

2006. Se analiza la vulneracion del derecho al honor ante la actuacion de la comision parlamentaria de investigacion que no preserva

el derecho del investigado a ser considerado y tratado como no autor o no participe en conductas ilicitas.

Sentencia 133/2021, de 24 de junio de 2021, recursos de amparo 4037-2015 y 4098-2015 (acumulados), promovidos por dofia Angela

Bergillos Alguacil y cuatro personas mas respecto de la sentencia de la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo que les conden6 por un

delito contra las instituciones del Estado.

Se trata, por lo demas, de aspectos de suma actualidad también en el ambito anglosajon, como indica Willis, 2021: 67 y ss.

Ripollés Serrano, 2014: 507.

Asi, la web del TC informa el 11/03/2022 que “el TC estima el recurso de amparo de Vox y declara que la Mesa del Parlamento vasco

ha vulnerado su derecho a la participacion politica tanto en la denominacion del Grupo Mixto como en la limitacion de sus funciones

parlamentarias. En sesion celebrada el dia 13 de agosto de 2020, la Mesa del Parlamento acordo: (i) no acceder a la propuesta presentada

por la diputada de Vox, ahora demandante de amparo, de cambio de denominacion del “Grupo Parlamentario Mixto” por el de “Grupo

Parlamentario VOX” o “Grupo Parlamentario Mixto-VOX" (acuerdo 2020/2075); (ii) aprobo la propuesta de otros grupos de la Camara

por la que se establecen los ordenes del diay los tiempos de debate en las sesiones plenarias (acuerdo 2020/2094), de tal manera que

al Grupo Mixto le corresponderia la posibilidad de incluir una iniciativa (proposiciones de ley o no de ley, mociones consecuencia de

interpelacion) cada tres plenos ordinarios, y se limita el tiempo de intervencion en los debates a un tercio del previsto para el resto

de grupos, pudiendo, finalmente, incluir una interpelacion y cuatro preguntas orales cada tres plenos de control al Gobierno; y (iii)

poner a disposicion del Grupo Mixto un asistente (personal técnico-administrativo) para el desarrollo de sus funciones parlamentarias

(acuerdo 2020/2093)".

EL Pleno del TC estim6 el 9/03/2022 el recurso de amparo promovido por Mas Madrid contra la decision de la Mesa de edad de no

incluir al Grupo Parlamentario Mas Madrid en la Mesa de la Asamblea de aquella comunidad autonoma. Declard el tribunal que ha

sido vulnerado su derecho a ejercer las funciones representativas con los requisitos que sefalan las leyes (art. 23.2 CE), en relacion

con el derecho de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos a través de sus representantes.

En una sentencia dada a conocer el 6 de abril de 2022, de la que ha sido ponente el vicepresidente Juan Antonio Xiol, ha estimado el

recurso de amparo n. 3085-2019, abocado al Pleno, interpuesto por el Grupo Parlamentario Socialistes i Units per Avangar del Parla-

mento de Catalufa.

56 Para un comentario del alcance de la competencia civil previo al pronunciamiento del Tribunal, puede consultarse Iglesias Redondo,
1997: 239-242.

57 Duenas Castrillo, 2021: 52.

58 Asi lo ha senalado para el caso francés Auby, 2022.

5i

o

5
5!
5.

W=

5

=

5!

a

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero - junio 2022) | %_21 1






| Administracion & Cidadania (A&C) | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_ndm. 1_2022|

Revista Administracion & Cidadania, EGAP

@ @ @ Vol. 17_nim. 1_2022 | pp. 213-234
BY NC Santiago de Compostela, 2022
https://doi.org/10.36402/acv17i1.5031

© Maria Teresa Ponte Iglesias

ISSN-L: 1887-0279 | ISSN: 1887-5270

Recibido: 09/12/2022 | Aceptado: 15/12/2022

Editado bajo licencia Creative Commons Atribution 4.0 International License

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

La accion exterior de Galicia
tras cuarenta anos de
Estatuto de autonomia

The external action of Galicia after
forty years of Statute of Autonomy

MARIA TERESA PONTE IGLESIAS

Catedratica de Derecho Internacional Pablico y Relaciones Internacionales
GRESIN - Universidad de Santiago de Compostela

https://orcid.org/0000-0002-7771-7005

mteresa.ponte@usc.es

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 Introduccion. 2 La accion exterior de Galicia: balance de una practica consoli-
dada. 21 Proyeccion exterior europea y transfronteriza. 2.2 Proyeccion exterior en America
Latina. 3 Un nuevo marco regulador para la accion exterior de Galicia. 3.1 La revision esta-
tutaria. 3.2 La nueva legislacion estatal sobre accion exterior del Estado u sobre tratados.
3.3 La Ley 10/2021 reguladora de la accion exterior y de la cooperacion para el desarrollo de
Galicia. 4 A modo de conclusion. 5. Bibliografia.

1 INTRODUCCION

Desde la adopcién del Estatuto de autonomia para Galicia el 6 de abril de 1981, han
transcurrido cuatro décadas a lo largo de las cuales la comunidad auténoma gallega
ha desarrollado y acumulado una intensa actividad exterior propia derivada tanto de
su participaciéon en los mecanismos de la Unién Europea como del ejercicio de sus
competencias materiales en el medio internacional?, pese a no contener el Estatuto
previsiones amplias en este sentido ni tampoco prosperar el proceso de revisién esta-
tutaria emprendido por el Gobierno gallego en 2006 para dotar a nuestra comunidad
auténoma de las reglas basicas en torno a las que modular su actividad exterior?.

En plena eclosién de los estatutos autondmicos asentados en el titulo VIII de la
Constitucién espafiola de 1978, la Asociacion Espanola de Profesores de Derecho
Internacional y Relaciones Internacionales se reunié en Santiago de Compostela en
junio de 19813 para reflexionar sobre las repercusiones juridico-politico-internacio-
nales de la autonomia en el orden internacional y europeo e indagar sobre las vias por
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donde en el derecho espaiol seria posible canalizar una participacién efectiva de los
entes territoriales auténomos en la gestacion y conduccion de la accién internacional
del Estado, adaptando asi el sistema de las relaciones entre el derecho internacional
y el derecho interno, a la vez que se aseguraba una accion integrada, sin desfases o
disfunciones de los distintos niveles de poder estatal en el plano de las relaciones
internacionales®.

A partir de este momento, los profesores Manuel Pérez Gonzéalez y Jorge Pueyo Losa
abrieron una linea de investigacién en la escuela compostelana a la que nos fuimos
sumando algunos de sus discipulos con el objetivo de contribuir, a través del esfuerzo
conjunto, a enriquecer el acervo doctrinal en una materia dindmica y que incluye una
diversidad de aspectos donde las comunidades auténomas han ido desarrollando, con
distinto grado, actuaciones que han supuesto una proyeccion exterior de su actividad
politica, siendo la Comunidad Auténoma de Galicia una de las méas activas en este
campo.

Valgan las consideraciones precedentes como punto de partida genérico de este
trabajo cuyo objetivo es aportar una perspectiva general sobre el desarrollo de la accién
exterior de la Comunidad Auténoma de Galicia en el 40 aniversario de la adopciéon de
su Estatuto de autonomia.

2 LAACCION EXTERIOR DE GALICIA: BALANCE
DE UNA PRACTICA CONSOLIDADA

En un Estado de estructura compleja como el nuestro, la determinacién de las respec-
tivas capacidades de los distintos poderes, y de su necesaria interrelacién, en el orden
de las relaciones internacionales ha sido una cuestion dificil que progresivamente se
ha ido flexibilizando y acomodando a la practica de hechos consumados desarrollada
por las comunidades auténomas (en adelante CC.AA.), y ello aun a pesar del recelo
mostrado al respecto por el Gobierno central y de los criterios tan rigidos mantenidos
por el Tribunal Constitucional en la interpretacion del articulo 149.1.3 de la Constitucion
en relacion con el contenido de la nocién de “relaciones internacionales”. La STC
165/1994, de 26 de mayo, por la que se resolvia el conflicto positivo de competencias
entre el Gobierno del Estado y el del Pais Vasco, supondra una flexibilizacién al asumir
en buena medida los planteamientos que los internacionalistas veniamos defendiendo
desde la aprobacién de la Constitucién. El Tribunal puntualizé que no cabia identificar
toda actividad de proyeccion exterior con la materia «relaciones internacionales» que la
Constitucion reserva a la competencia estatal. Desde la posiciéon de las CC. AA. se venia
asi a consagrar “la constitucionalidad de aquella actividad autonémica en el exterior
en ejercicio de sus competencias, o en defensa de los intereses que le son propios,
siempre y cuando no supongan ni la asuncién de las funciones reservadas a los sujetos
de derecho internacional (tratados, representacion exterior y asuncion de la respon-
sabilidad internacional) ni interfirieran en la direccién de la politica exterior™.
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Por otro lado, el Estatuto de Galicia, al igual que otros estatutos de autonomia, solo
contenia disposiciones muy limitadas sobre la capacidad de acciéon exterior de la Xunta.
Estas previsiones en nuestro caso se centraban basicamente en la posibilidad de solicitar
al Gobierno del Estado la celebracién de tratados internacionales que permitieran el
establecimiento de relaciones culturales con los Estados en los que mantengan parti-
culares vinculos culturales o lingtliisticos o se asienten comunidades gallegas.

En este contexto, las fases de desarrollo de la accidon exterior de Galicia han segui-
do una linea ascendente y bien definida. La comunidad auténoma gallega comenzé a
desarrollar una accién exterior derivada de la practica que, después de la Sentencia
137/1989, de 20 de julio, sobre el conflicto positivo de competencias en relaciéon con
el comunicado de colaboracién suscrito entre el conselleiro de Ordenacién y Medio
Ambiente de la Xunta de Galiciay la Direcciéon General de Medio Ambiente del Gobierno
de Dinamarca, no fue cuestionada®.

El entorno geografico-regional en el que se sitta Galicia y sus caracteristicas histéricas,
culturales y socioeconémicas marcaran su actividad exterior propia. Su condicién de
region riberefa del Atlantico determina que esta actividad venga condicionada por la
dimensioén atldntica, trascendida por un doble eje europeo y americano, fruto de los vincu-
los histéricos, culturales y socioecondmicos que nos ligan a ambos continentes’.

21 Proyeccion exterior europea y transfronteriza

Ante todo, la vocacion europea de Galicia y la dindmica del proceso de integracién
europea favorecera la proyeccidn europea y transfronteriza de Galicia®. Por una par-
te, en el contexto europeo, esta buscara su protagonismo y participacién tanto a nivel
comunitario (por si misma o a través del Estado en los asuntos relacionados con la UE
mediante la Conferencia para Asuntos Relacionados con la Unién Europea y de la red
de conferencias sectoriales) como a través de su participacién en los distintos organis-
mos europeos de cooperacién interregional. Por otra, en el contexto transfronterizo los
intereses exteriores de Galicia se volcaran en el Norte de Portugal, con el consiguiente
desarrollo de una intensa cooperacion transfronteriza entre la Comunidad Auténoma
de Galiciay la Comision de Coordinacién y Desarrollo del Norte de Portugal articulada
a través de la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal®.

La Unién Europea crea mecanismos que facilitardn la participacion de los entes
infraestatales en el disefo de sus politicas, avalando con ello el reconocimiento de
su capacidad de accién supraestatal. Asi, la comunidad auténoma gallega contara con
representantes en instituciones y érganos europeos.

Pero, sin duda, al margen de la participacién de Galicia en los asuntos de la Unién
Europea, las relaciones multilaterales interregionales y las relaciones bilaterales con
algunas regiones europeas se convertiran en una pieza clave de la accién exterior de
Galicia. Asi, en el marco de las primeras, la comunidad autdbnoma gallega buscara singu-
larizar sus intereses en el ambito de las regiones atlanticas, en particular en el seno de
la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas, la Conferencia de Regiones del Sur
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de la Europa Atlantica, la Asociacién de Regiones Fronterizas Europeas y la Asamblea
de Regiones de Europa, entre otras asociaciones regionales. Y, en lo concerniente a
las relaciones bilaterales, Galicia mantendra contactos con la Regién de los Paises del
Loira, la Regién de Bretafa, la Region de Piamonte o el Condado de Essex con el fin
de realizar actividades promocionales referidas a intereses de tipo turistico, comercial
o cultural que en algunos casos derivaran ademas en la concertacién de instrumentos
de colaboracién?.

Sera en este marco de contactos bilaterales donde las relaciones de cooperacion
transfronteriza con el Norte de Portugal ocupen un lugar preferente. Asi, el 31 de octubre
de 1991, los presidentes de la Xunta de Galicia y de la Comision de Coordinacion y
Desarrollo Regional del Norte de Portugal, reunidos en Oporto, firmaban el Acuerdo
constitutivo de la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal.

A partir de este momento, nos encontramos con una Comunidad de Trabajo creada
mediante un compromiso mutuo de caracter no normativo, de naturaleza estrictamente
politicay caracter informal*. Ahora bien, la naturaleza politica y las limitaciones derivadas
de ella no impidieron a este organismo cumplir con las finalidades de contribuir tanto
al desarrollo de ambas regiones fronterizas en un marco de creciente interdependencia
y solidaridad interregional como a la construccién europea.

El Acuerdo constitutivo de la Comunidad de Trabajo seria revisado ocho anos
después -el 19 de mayo de 1999-, para modificar su articulo 3 relativo al Consejo de
la Comunidad, al objeto de integrar en él a los representantes de los organismos que
agrupan a entidades locales publicas del ambito territorial de la Comunidad de Trabajo.
Ello supuso un paso adelante, al posibilitar la participacion de los municipios ubicados
en las areas de fronteras que asumian asi un papel mas activo en la resolucién de los
problemas comunes que les afectan??.

La institucionalizacién de las relaciones de cooperacién transfronteriza entre Galicia
y el Norte de Portugal sirvié de incentivo y modelo para impulsar otras iniciativas de
cooperacién transfronteriza entre gobiernos autonémicos y comisiones de coordina-
cion portuguesas. Ademas, la accion de Galicia y el Norte de Portugal en este ambito
contribuyé, en palabras de Brito, a acelerar el proceso de negociacién y de celebraciéon
del Tratado hispano-portugués sobre cooperacion transfronteriza (en adelante Tratado
de Valencia)®. Con su firma en 2002, se viene a formalizar la cooperacién desarrollada
entre las entidades espainolas y las instancias vecinas'4.

La entrada en vigor del Tratado de Valencia en 2004 supondra la adaptacion de todos
los acuerdos y protocolos de cooperacion transfronteriza existentes, mediante nuevos
convenios de cooperacion®®, entre ellos el Acuerdo Constitutivo de la Comunidad de
Trabajo Galicia-Norte de Portugal®¢, que formalizara definitivamente sus actividades
como organismo sin personalidad juridica?’.

Ademads, el marco legal aprobado por la UE tras la adopcién del Reglamento sobre
la Agrupacioén Europea de Cooperacion Territorial (AECT)'®, y del Tratado de Lisboa de
2007, va a marcar un antes y un después en el ambito de cooperacion transfronteriza??,
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iniciando “una tendencia rupturista-innovadora” dirigida a facilitar y fomentar la coo-
peracion territorial?®.

Con la constitucién de las AECT Galicia-Norte de Portugal (GNP-AECT) en 2008y,
posteriormente, de la AECT Eurocidade Chaves-Verin (2010) y la AECT Rio Mifio (2018),
se supera “la concepcion tradicional de la cooperacion transfronteriza y se abre una
nueva via hacia la cooperacion territorial de dimension europea que amplia las posi-
bilidades de actuacion que hasta ahora tenian los entes territoriales y locales”??.

Este nuevo instrumento institucional concebido para salvar algunas de las dificultades
que afectaban a la cooperacion transfronteriza, ademas de allanar el camino para una
cooperacion de segunda generacion??, contribuye sin lugar a duda a la articulacién de la
Eurorregion Galicia-Norte de Portugal como espacio territorial fuertemente competitivo,
que enmarca y acoge el conjunto de la cooperacién transfronteriza desarrollada por
entidades publicas y privadas?.

La Eurorregion Galicia-Norte de Portugal ha impulsado otras férmulas innovado-
ras de base local como las Eurociudades, desarrolladas entre los municipios gallegos
y portugueses contiguos, con el objetivo de promover la convergencia institucional,
econdmica, cultural y social, propiciando asi la utilizacién de servicios comunes como
instrumento dinamizador de la convivencia entre las poblaciones fronterizas. Es el caso
de la Eurociudad Verin-Chaves (2007) o de la Eurociudad Tui-Valenca (2013).

Nos encontramos, por tanto, ante uno de los espacios transfronterizos méas consolidados
e integrados de Europa donde el hecho fronterizo ha sido fundamental en el contexto
de las relaciones con Portugal?®, y en el que se ha desarrollado a lo largo de los afos
un modelo general de cooperacion caracterizado, en palabras de Brito, “pela volunta-
riede volitiva de participar na construcad de um projecto de cooperacad, pelo diadlogo
horizontal entre as regides, pela busca das identidades e complementariedades eco-
noémicas, culturais a até mesmo geo-ambientais, pela concertacad e coordenacad dos
intereses comuns”?,

2.2 Proyeccion exterior en América Latina

La dimensidén atldntica de Galicia favorecera también su proyeccion exterior en América
Latina, convirtiendo a la zona en un referente muy importante para nuestra comunidad.
“Los multiples intereses humanos, sociales culturales y econdmicos que vinculan a nues-
tros ciudadanos con la otra costa del océano, junto con las perspectivas econémicas de
la regidn, a veces problematicas, pero en general valoradas como optimistas, justifican
la alta prioridad concedida por la Xunta de Galicia a las actuaciones institucionales y
econdmicas en dicha zona”"?¢. De ahi que la comunidad auténoma gallega impulsara,
de manera notable, distintas actividades de relevancia internacional en Latinoamérica
y, mas concretamente, en el area de Mercosur mediante la articulacién de diversas
formulas e instrumentos de cooperacion interregional?’.
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La “base material, y practicamente exclusiva, sobre la que se basé inicialmente la
accion politica dirigida desde la Xunta hacia América Latina” han sido los vinculos entre
el pueblo gallego y las naciones latinoamericanas?.

Ciertamente, el flujo de la emigracion gallega desde comienzos del siglo XVIII
hasta mediados del XX va a generar la existencia de una comunidad nacional en el
extranjero -integrada plenamente en las sociedades receptoras- a la que el Estatuto
de autonomia para Galicia va a reconocer su galleguidad entendida como “el derecho a
colaborar y compartir la vida social y cultural del pueblo gallego”?’. Ademas, las comu-
nidades gallegas asentadas fuera de Galicia tendieron a su autoorganizacioén, creando
una vasta red de centros gallegos con la funcidon de mantener su identidad y cumplir
funciones asociativas, culturales, asistenciales y recreativas.

A lo anterior se sumaran nuevos factores que vendran a favorecer e impulsar la
accion exterior de Galicia en América Latina, principalmente las relaciones entre la Unién
Europea e Iberoamérica, con especial atencidn al Mercosur, y el interés de Espafa en
este proceso de integracion habida cuenta de sus privilegiadas relaciones histéricas
con los paises miembros del Mercosur, relaciones que se veran realzadas con su interés
en impulsar y consolidar la Comunidad Iberoamericana de Naciones®.

En esta direccion, la Comunidad Auténoma de Galicia pondra en marcha diversas
acciones de proyeccion internacional con Estados brasilefios y provincias argentinas®?,
destacando de manera particular las relaciones multilaterales interregionales entre
Galicia, Codesul-Crecenea Litoral y la Conferencia de Regiones Periféricas y Maritimas
de Europa. Sobre la base de estas relaciones multilaterales durante los afos 1998 a
2000, dichas entidades suscribieron diversos instrumentos, entre otros, la Carta de
Anhatomirim, el Acta de Florianépolis, el Acta de Porto Alegre o el Acta de Murcia, con
miras a iniciar un proceso de cooperacion para la ampliacion de las relaciones en los
ambitos econdémico, técnico, social, turistico, cultural y educativo. A tal efecto crean
un Grupo de Trabajo Permanente compuesto por representantes de Codesul-Crecenea
Litoral y de la Xunta de Galicia con la misién de establecer vinculos permanentes y
efectivos entre los estados y regiones integrantes en los &mbitos indicados para impulsar
los procesos de cooperacién y desarrollo en el marco de los procesos de integraciéon
de la Unidn Europea y del Mercosur?.

De especial interés resultan también la creacion de oficinas de enlace ante el Mercosuir,
con la misién principal de servir de apoyo a los intereses gallegos, potenciando las re-
laciones institucionales, econémicas, sociales y culturales de Galicia con el continente
latinoamericano. Su mayor valor reside en acercar entidades territoriales distintas de
los Estados, pero comprometidas con el didlogo entre Europa y América Latina®.
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3 UN NUEVO MARCO REGULADOR PARA LA
ACCION EXTERIOR DE GALICIA

3.2 Larevision estatutaria

En el aino 2006 comienza un periodo de revision estatutaria que se inicia con la refor-
ma del Estatuto de autonomia catalan y se extiende a otros Estatutos como el de la
Comunidad Valenciana, Islas Baleares, Andalucia, Aragén, Castillay Ledn y Extremadura,
con la finalidad de consolidar y codificar la practica en accién exterior, desarrollarla de
manera plena y otorgarle una cobertura juridica amplia.

Los nuevos estatutos de autonomia establecen una clara distincién entre la accién
exterior propiamente dicha (actividades realizadas directamente por la comunidad
auténoma y actividades reservadas al Estado, pero en las que se permite a las CC. AA.
ya tener presencia directa, ya participar en las relaciones internacionales del Estado)
y la accion en el ambito de la UE. Esta distincion, como ha apuntado BUSTOS, “era
urgente y estaba claramente establecida en la jurisprudencia. El que los Estatutos su-
plan la laguna que supone la ausencia de reforma constitucional en este punto debe
ser bienvenido”*.

La generalizacién de las reformas estatutarias también tuvo eco en Galicia, donde
el Gobierno bipartito de la Xunta, tras iniciarse la VIl legislatura del Parlamento de
Galicia, promovi6 la reforma del Estatuto gallego. A tal efecto, se cre6 una Comisiéon
de Estudio para la Reforma del Estatuto de Autonomia, estableciéndose en su seno
una «ponencia conjunta paritaria» encargada de elaborar la proposicion de ley de
modificacién del Estatuto.

El nuevo Estatuto que resultara de la reforma debia de reconocer, como subrayé
PUEYO LOSA, la capacidad de la Xunta para llevar a cabo acciones con proyeccién
exterior, consagrar lo ya logrado y dotar a Galicia de una base juridica que le permitiera
seguir ampliando su actividad internacional en cuestiones tales como la participacion
en la definicién y ejecucién de la politica exterior del Estado, la formalizacion de
acuerdos de colaboracién con entes territoriales extranjeros, la apertura de oficinas
o delegaciones en el exterior, o desarrollar la privilegiada relacién construida con la
Region Norte de Portugal®®.

Durante el proceso de reforma estatutaria todas las propuestas en materia de accién
exterior tuvieron como referente, en todos los casos y en todas las fuerzas politicas,
el tratamiento dado a esta cuestién en los estatutos de autonomia ya aprobados
(Comunidad Valenciana y Catalufia) o que se encontraban en fase avanzada de trami-
tacion parlamentaria (Andalucia, Aragoén y Baleares), de manera que los negociadores
de la Ponencia aceptaron que el tratamiento dado a esta cuestién en el nuevo Estatuto
gallego se desdoblara en dos apartados: uno consagrado con caracter general a la accion
exterior y otro dedicado a la Unién Europea, todo ello enmarcado en un capitulo ge-
neral en el que se regulaban las relaciones institucionales de la Comunidad Auténoma.
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Por tanto, como sefiala GARCIA PEREZ, la accién exterior de la Comunidad Auténoma
de Galicia “no representé ningun papel significativo a lo largo de todo el proceso de
discusién del nuevo Estatuto; ni fue objeto de propuestas especificas ni fue causa de
especial disenso entre las fuerzas politicas. Sencillamente, no entré a formar parte
de las cuestiones centrales objeto de discusion, entre las que destacd, de manera
sobresaliente, la definicién identitaria de Galicia. Dentro de esta atonia general, los
negociadores politicos se limitaron a trasladar el tratamiento dado a la accién exterior
por aquellos estatutos ya reformados o en avanzado estado de reforma, teniendo al
de Cataluia como principal referente”?.

3.2 Lanueva legislacion estatal sobre accion
exterior del Estado y sobre tratados

La entrada en vigor de la Ley 2/2014, de la accidn y del servicio exterior del Estado (en
adelante LASEE)¥, y de la Ley 25/2014, de tratados y otros acuerdos internacionales
(en adelante LTOAI)®8, configuran un nuevo marco legislativo para responder a la rea-
lidad actual de un Estado descentralizado como el nuestro en el que resulta necesario
garantizar el equilibrio entre la competencia estatal para fijar la politica exterior y la
accion exterior propia desplegada por las CC.AA. al amparo de la Constitucién y de
sus respectivos estatutos de autonomia.

En este sentido, la LASEE arbitra distintos mecanismos por parte del Ministerio
de Asuntos Exteriores y de Cooperacién cuyo fin no es otro que la supervisiéon de la
actividad exterior de las CC. AA,, sefalando que esta actividad debera respetar las di-
rectrices que fije el Gobierno del Estado a través del disefio de la Estrategia de Accién
Exterior.Y la LTOAI, por su parte, en los términos fijados por el Tribunal Constitucional,
“aspira a establecer inicamente medidas de coordinacion de la actividad de las CC. AA.
con potencial efecto exterior para evitar consecuencias irreparables en la adecuada
ejecucion de la politica exterior por parte del Estado”’.

No hay que silenciar, sin embargo, que ambas leyes, como pone de manifiesto JANER
TORRENS, suscitaron la cuestién de “si el Estado, a través de dos leyes ordinarias (que
no forman parte del bloque de constitucionalidad y que son inferiores a los estatutos
de autonomia) y de los instrumentos de coordinacién que estas prevén, no se esta
injiriendo y limitando, en consecuencia, la accion exterior de las comunidades auténo-
mas”°. No obstante, seguin advierte el propio autor, el TC en distintas sentencias ha
entendido que el Estado, con el fin de salvaguardar su competencia exclusiva en materia
de relaciones internacionales, puede “[...] establecer medidas que regulen y coordinen
las actividades con proyeccion exterior de las comunidades auténomas para evitar o
remediar eventuales perjuicios sobre la direccidn y puesta en ejecucion de la politica
exterior que, en exclusiva, corresponde a las autoridades estatales”. La coordinacion
“[...] tiene como presupuesto la existencia de competencias autondmicas que deben ser
coordinadasy que no deben quedar vacias de contenido por dicha competencia estatal”.
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En definitiva, “el problema reside en determinar hasta qué punto los instrumentos de
coordinacién disenados por el Estado no pueden suponer un menoscabo importante
de una accion exterior autondmica prevista en los estatutos de autonomia en la cual
no se prevén mecanismos de control por parte del Estado™!.

En este punto, parece oportuno recordar las sentencias del Tribunal Constitucional
85/2016, de 28 de abril,y 228/2016, de 22 de diciembre respectivamente, que suponen
laintroduccién de una serie de matices a la ya consolidada jurisprudencia constitucional
relativa a la competencia exclusiva del Estado en materia de relaciones internacionales.
En ambas sentencias, el Tribunal Constitucional reconoce al Estado una facultad de
coordinacién de la accion exterior de las CC.AA., y parece reinterpretar el contenido
de la competencia exclusiva del Estado, dotandolo de una mayor proyeccion®.

En un contexto como el descrito, marcado por los desarrollos en el plano legislativo
y jurisprudencial, la Xunta de Galicia aprobo el Decreto 178/2015, con el fin de siste-
matizar, regular y coordinar la accion exterior de la Comunidad Auténoma de Galicia
de conformidad con las obligaciones derivadas de la Constitucién espafiolay del nuevo
marco normativo aprobado®?; y, posteriormente, en 2018, adoptd la Estrategia Gallega
de Accion Exterior post 2020 (en adelante, EGAEX), que describe los principales objetivos
y ambitos de actuacién para los proximos anos en este campo*.

Este nuevo marco juridico, como advierte la propia EGAEX, viene a avalary justificar
por si mismo que la Xunta de Galicia avance en la dindmica planificadora de su accién
exterior, con el fin de superar y mejorar instrumentos previos, como el Libro blanco de
accion exterior (2005); las 100 reflexiones para una Estrategia de Accion Exterior de
Galicia (2007), o el documento Prioridades de Actuacién en el Exterior (2010)*°. No
obstante, la EGAEX adolece de un contenido excesivamente programatico. Quizas su
rasgo mas relevante, a nuestro modo de ver, sea poner en valor el “estrechamiento
del vinculo con Portugal y con la comunidad luséfona de naciones”, y el papel de la
Eurorregiéon Galicia-Norte de Portugal a través de las instituciones que canalizan la
cooperacion territorial y transfronteriza en este espacio diferencial de la peninsula
ibérica.

Concretamente, el articulo 31 del Decreto 178/2015, por el que se regula la accién
exterior de la Comunidad Auténoma de Galicia, establece que, de conformidad con
la Ley 1/2014, para el aprovechamiento de la lengua portuguesa y los vinculos con la
lusofonia, “la Xunta de Galicia pondra en marcha un programa especifico de fomento de
intercambios y estancias temporales de personal empleado publico gallego y portugués,
en especial en aquellas areas en las que se considere mas urgente el establecimiento
de un mayor o mas intenso nivel de cooperacion, coordinacién o, incluso, de integra-
cion de servicios publicos”, correspondiendo a la Agrupacion Europea de Cooperacion
Territorial GNP-AECT instrumentar “la cooperacién galaico-portuguesa en el ambito de
la lusofonia a través de programas especificos, promoviendo intercambios culturales,
universitarios y educativos entre actores y agentes de estos ambitos, portugueses, de
otros paises luséfonos y gallegos”.
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Por su parte, la EGAEX insiste en la necesidad de la consolidaciéon de la Eurorregion
y de su proyeccion en los paises de la lusofonia. La Eurorregién Galicia-Norte de
Portugal presenta una tradicién histérica comin muy cimentada, con una geografia,
cultura e idioma similares, que favorecen el entendimiento y la interrelacion de sus
poblaciones, tanto por su peso socioeconémico y demografico conjuntos como por su
afinidad cultural, su dinamismo mercantil y su estructura juridico-institucional. Y tam-
bién subraya como la Ley 1/2014, para el aprovechamiento de la lengua portuguesay
vinculos con la lusofonia, constituye una oportunidad sin precedentes para el impulso
del intercambio cultural, informativo, comercial y lingliistico a la hora de posicionar a
Galiciay a la lengua gallega como plataforma de contacto entre las culturas hispanay
lusa, entendidas ambas en un sentido amplio*.

Al amparo de estos instrumentos, trasciende la decidida voluntad de la Xunta de
Galicia de continuar avanzando en la profundizacién de sus relaciones con Portugal.
Nuestro vecino y su lengua son el puente para que Galicia pueda impulsary abrir vias de
cooperacion en ambitos de interés con los paises lus6fonos*’. Ademas, en este camino
de profundizacién de los vinculos con Portugal, un aspecto importante que es preciso
destacar es la admision del Consello da Cultura Galega como observador consultivo*® de
la Comunidad de los Paises en Lengua Portuguesa (CPLP)*, que tuvo lugar en octubre
de 2016, con ocasion de la Xl Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno de la
CPLP celebrada en Brasilia.

3.3 Laley 10/2021 reguladora de la accion exterior y
de la cooperacion para el desarrollo de Galicia

En su reunién de 18 de julio de 2019 el Consello de la Xunta de Galicia acordé autorizar
el inicio de la tramitacion del anteproyecto de Ley reguladora de la accién exterior y
de la cooperacion para el desarrollo de Galicia. El anteproyecto fue objeto de consulta
publica previa entre el 8 y el 28 de febrero de 2019 en el Portal de Transparencia y
Gobierno abierto®. Asimismo, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 9 de la
Ley 1/2016, de 18 de enero, de transparencia y buen gobierno, y durante el periodo
comprendido entre el 26 de julioy el 15 de septiembre de 2019 se expuso publicamente
el texto integro del anteproyecto de ley en el mencionado portal®:.

El 30 de enero de 2020, la Secretaria General Técnica de la Conselleria de Presidencia,
Administraciones Publicas y Justicia emite informe favorable en el que se considera que
el “Anteproyecto de ley reguladora de la accién exterior y cooperacion al desarrollo”
reune las condiciones esenciales para su aplicacion y efectividad>2.

Finalmente, la Ley 10/2021, de 9 de marzo, reguladora de la accion exterior y de
la cooperacion para el desarrollo de Galicia, seria aprobada por el Parlamento Gallego
en su sesién plenaria del 23 de febrero de 2021 por 41 votos a favor, 14 en contray
18 abstenciones®.
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La exposicion de motivos de la ley justifica su adopcién acorde con los cambios
sustanciales en el ordenamiento juridico espafol y la evolucién de la jurisprudencia
constitucional en favor de la asuncién de la proyeccién exterior de las CC.AA. La ley
tiene como fin regular la accién exterior del sector publico autonémico fuera del terri-
torio nacional espanol a través de una serie de objetivos estratégicos enunciados en el
articulo 4 de la ley a la par que facilitar la cooperacién entre todas las administraciones
publicas gallegas y los agentes privados gallegos con presencia, proyeccion o intereses
en el exterior. Al mismo tiempo, la Ley incorpora también el régimen juridico del sector
publico autondmico en materia de cooperacion para el desarrollo humano sostenible
y la solidaridad internacional.

La accion exterior prevista en la presente ley, entendida como “el conjunto sistémico
e integrado de las actuaciones de las administraciones publicas gallegas, tanto autono-
micas como locales, institucionales y corporativas, y de los organismos, instituciones
y entidades de ellas dependientes llevadas a cabo en el exterior, en el ejercicio de
sus respectivas competencias”, se desarrollarad dentro de la lealtad constitucional y el
estricto respeto del derecho de la Unién y del derecho internacional, ajustandose al
principio de la unidad de accién que incluye la alineacién con la Estrategia espafiola de
accion exterior y con la direccion de la politica internacional de Espafia. Y ello porque
la actuacion en el exterior de las CC. AA. debe sujetarse a los principios, directrices,
fines y objetivos de la politica exterior fijados por el Gobierno, de conformidad con el
articulo 97 de la Constitucién, asi como a cualesquiera otros derivados del ejercicio
de la competencia exclusiva en materia de relaciones internacionales.

Esta ley viene asi a recoger y completar los trazos esenciales de la accién exterior
de Galicia durante cuatro décadas y debe ser valorada como un paso adelante, sobre
todo en materia de cooperacién para el desarrollo y la solidaridad internacionales.
Con todo, su texto no estd exento de criticas y matizaciones. En este sentido, la ley
presenta un exceso regulatorio. Esta integrada por un total de 113 articulos, frente a
los 40 articulos de la Ley catalana 16/2014, de 4 de diciembre, de accién exterior y
de relaciones con la Unién Europea; los 60 articulos de la LASEE o los 53 de la LTOAI.
Pese a la relevancia que tiene o pueda llegar a tener la proyeccién exterior autonémica,
se advierte una considerable hipertrofia regulatoria, que va en contra de la economia
legislativa y de las orientaciones sobre smart regulation en el ambito internacional.
De hecho, como subraya PAZOS VIDAL, buena parte de su contenido es de caracter
programatico y recoge cuantitativamente el contenido de documentos planificadores
de accidn exterior ya mencionados, o simplemente regula una practica ya existente
no prevista en la norma>*.

Aparte de la desmesurada extensién de la ley y en aras de esa economia legislativa
—-como consta en las observaciones que en su dia formulamos en la fase de envio de
sugerencias”, del portal de Transparencia y Gobierno abierto de la Xunta de Galicia-,
sus titulos IV (“Eurorregién Galicia-Norte de Portugal y lusofonia”) y V (“Galicia en
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Europa”) deberian refundirse en un solo titulo, mas amplio, consagrado al régimen de
accion exterior en el ambito europeo y de la lusofonia.

En relacién con los principios rectores que deben observarse en el desarrollo y
ejecucién de la presente ley, contemplados en el articulo 3, hubiera sido deseable in-
corporar la perspectiva de género>, en consonancia con la Estrategia Exterior Espaiiola
2021-2024, que presenta una Espana como referente de politica exterior feminista
que busca hacer de la igualdad de género una regla interna de su accién exterior, y de
las politicas feministas un principio de actuacion®®.

Respecto a objetivos estratégicos recogidos en el articulo 4 de la ley, cabria haber
afadido un objetivo vinculado a la enseianza y a la universidad, uno de los ambitos
contemplados, por lo demas, en el titulo VII de la ley consagrado a las acciones secto-
riales en el exterior. El Sistema Universitario de Galicia (SUG), como subraya la EGAEX,
debe ser el elemento fundamental de la accién exterior de Galicia, tanto por la imagen
que debe proyectar fuera de la comunidad auténoma, como por la conveniencia de
aprovechar la inversion publica realizada en este ambito. La EGAEX visualiza la cul-
tura, la educacion, la transferencia de conocimiento y la investigacion como pilares
fundamentales para el progreso econémico y social de Galicia y de la Eurorregion en
un mundo globalizado, siendo principalmente las instituciones de educacién superior
gallegas y portuguesas y sus grupos de investigacion los llamados a asumir un papel
activo en la sociedad del conocimiento al servicio de la ciudadania®.

En relacién con el titulo VI de la ley (“Tratados y otros instrumentos y acuerdos
internacionales”), a nuestro modo de ver, hubiera resultado mas adecuado adaptarse
en su estructura -a fin de seguir una sistematica juridica- al esquema establecido en
la LTOAI, que, en el capitulo relativo a la participacion de las CC. AA. en la celebracién
de tratados internacionales, se refiere a la propuesta de apertura de negociaciones
para la celebracién de tratados que tengan por objeto materias de su competencia
o interés especifico (art. 49), deber de informacion del Gobierno a las CC. AA. sobre
los tratados que afecten a sus competencias o intereses especificos (art. 50) y, por
Ultimo, a la participacién de las CC.AA. en la delegacion espafola que negocie un
tratado internacional que afecte a materias de su competencia o interés especifico,
siendo necesario motivar la decision que se adopte (art. 51). La ley gallega prescinde
de esta sistematica y abre su capitulo | (“Negociacién de tratados”) haciendo referencia
directa en su articulo 41 a la participacién a instancia gallega en delegaciones espanolas
en el exterior y en la negociacion de tratados. En una ley tan prolija en la regulacion de
aspectos secundarios, llama la atencion que esta cuestion esencial se regule de manera
incompleta y sin remisién directa al marco legislativo espafiol. Cabe subrayar ademas
que este titulo VI debe preceder al titulo mas amplio consagrado al régimen de la acciéon
exterior en el &mbito europeo y de la lusofonia antes propuesto.

Por lo que se refiere al estimulo de la acciéon autonémica en aquellos ambitos que
se mencionan en el titulo VIl de la ley, tanto la normativa autonémica sectorial exis-
tente (galleguidad, economia, cultura, turismo, sanidad entre otras) como, sobre todo,
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la planificacién estratégica de los respectivos departamentos de la Xunta de Galicia
contemplan ya como elemento intrinseco o medular la dimension externa de la actua-
cion por lo que la regulacion de la ley resulta redundante. Los contenidos del titulo VII
aparecen ya recogidos y desarrollados en la EGAEX.

La mezcla del enfoque propio de la planificacion estratégica con una aproximacién
que debe tener, por el contrario, naturaleza legislativa, alcance general y presentacion
de durabilidad conduce a resultados inadecuados. De esta manera se observan en el
titulo VII de la ley consideraciones presentistas?®, topicos de caracter politico®’, reite-
raciones de objetivos establecidos en la normativa sectorial®, ofrecimientos de cola-
boracion institucional®® o incluso muestras relevantes de pensamiento desiderativo®2.
Ninguna de estas cuestiones tendria que figurar en una Ley sobre accién exterior, toda
vez que constituyen simples manifestaciones del evidente caracter transversal de la
accion exterior y, por lo tanto, su regulacién sustantiva debe realizarse en la legisla-
cion sectorial existente, en las normas de desarrollo adoptadas por los departamentos
competentes de la Xunta de Galicia o bien en las directrices generales que elaboren
las sucesivas EGAEX. Por consiguiente, entendemos que todo el titulo VII de la ley
debid ser suprimido.

Sobre las disposiciones relativas a la politica de cooperacion para el desarrollo, cabe
senalar que la regulacién conjunta de la accién exteriory de la cooperacién para el de-
sarrollo constituye una aportacién novedosay positiva de la ley que resulta coherente
con la légica interna de los ODS. El anteproyecto de ley presentaba una insuficiente
articulacién de los dos ambitos. Asi, en el titulo VIl se enunciaban objetivos, principios
o sujetos propios de la politica de cooperacion que no aparecian relacionados de forma
expresa con los formulados en el titulo preliminar para el conjunto de la accién exterior.
Pero lo cierto es que ha habido mejoras en el texto final de la ley para intentar paliar
esta debilidad, tal como se desprende de los articulos 2. m), 3. k) o 4. h).

Con todas sus criticas, no podemos dejar de reconocer que el texto de la ley gallega
ha incorporado finalmente mejoras y algunas de las sugerencias recogidas en la fase de
alegaciones formuladas en el tramite parlamentario. En su conjunto, la ley responde al
desarrollo legislativo en materia de accion exterior tanto a nivel estatal como a nivel
autonémico y resulta pertinente y necesaria para “resaltar el enfoque holistico, por el
cual se entiende la accién exterior de Galicia como un fenédmeno colectivo que no se
limita al propio Gobierno, sino que implica a toda la sociedad”.

4 A MODO DE CONCLUSION

En definitiva, a la vista de lo hasta aqui expuesto, constatamos cémo el desarrollo
que ha experimentado la accién exterior de Galicia en estos 40 anos esta ligado de
manera indiscutible a su Estatuto de autonomia y a las instituciones y valores que de
él se derivan.
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Nuestra comunidad auténoma ha afrontado la responsabilidad de trazar y desa-
rrollar una estrategia de accion exterior propia, aprovechando todas las posibilidades
minimas y maximas de desarrollo de la autonomia politica, llevando a cabo actividades
convenientes para la defensa y promocién de sus intereses particulares en un marco
de lealtad constitucional y acatamiento del derecho internacional y europeo.

Esta accion exterior se ha visto potenciada por la dimensién europea, atlantica y
transfronteriza de Galicia que exige por parte de nuestra comunidad continuar desarro-
llando una labor con proyeccién exterior cada vez mas amplia e intensa acorde con sus
intereses estratégicos. Esperemos que la nueva estrategia gallega de accién exterior para
el periodo 2022-2026, que esta en preparacion, se configure como el instrumento que,
en palabras de GAMALLO ALLER, haga que buscar oportunidades de desarrollo fuera
de nuestras fronteras no sea ya una alternativa, sino una necesidad ineludible®*.

Por otro lado, también resulta ineludible mejorar la interlocucién entre las adminis-
traciones central y autondmica, ya que el éxito de la accion exterior, como reconoce la
Estrategia exterior 2021-2024, pasa por el fomento de un mayor didlogo y coordinacién
con las comunidades autébnomas y entidades locales cuya actividad en el exterior esta
al alza. Ello, sin duda, hace necesario fortalecer los instrumentos existentes con el es-
tablecimiento de nuevos mecanismos de consulta regular que retinan al Ministerio de
Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion y a los responsables autonémicos
en materia de accion exterior, sin excluir la especial atencién que, en este contexto,
debe prestarse a la coordinacion de las CC.AA. en los mecanismos de cooperaciéon
trasfronteriza®.

De ahi el relevante interés que tienen las relaciones Galicia-Norte de Portugal, verte-
bradas en torno a una Eurorregién institucionalizada, con intensos flujos econémicos y
comerciales y una estrecha colaboracién politica, social, cultural y educativa, ademas de
considerarse vitales para promovery potenciar la relacion estratégica con la Republica
portuguesa. El valory alcance de esta relacién estratégica galaico-portuguesa aporta un
plus al excelente estado de las relaciones bilaterales entre Espana y Portugal, como lo
evidencian los resultados alcanzados en las XXXI y XXXII Cumbres Hispano-Portuguesas
-A Guarda (2020) y Trujillo (2021)- en &mbitos de enorme trascendencia para Galicia
como son el de la gobernanza transfronteriza y el de las relaciones de vecindad.

En cuanto a la gobernanza transfronteriza, la Declaracién Conjunta de A Guarda%®
aprobd una Estrategia Comun de Desarrollo Transfronterizo (ECDT) que promueve la
relacién bilateral hispano-lusa y la cooperacién transfronteriza a un nuevo nivel. La
estrategia se configura como “una herramienta flexible y abierta, fundamental para
la transformacion de las regiones transfronterizas en una plataforma de desarrollo
conjunto con centralidad en el mercado ibérico, que permita luchar contra la regresiéon
demografica e impulsar de manera coordinada las oportunidades de crecimiento eco-
némico, la generacién de empleo y la mejora de la calidad de vida de las personas que
viven a ambos lados de la frontera, en un marco de sostenibilidad y convergencia. Su
implementacién debe orientarse no solo por una vertiente de cooperacion bilateral, sino
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también por una perspectiva europea que involucre a las instituciones comunitarias
en la busqueda de soluciones conjuntas”®’.

Por su parte, en lo que atafie a las relaciones de vecindad, destaca la firma, en el
seno de la XXXII Cumbre celebrada en Trujillo, de un nuevo Tratado de Amistad y
Cooperacion que, en el mismo espiritu del firmado en 1977, “permite actualizar el
rico y diverso entramado de la relacién bilateral y reflejar una relacion estratégica y
multidimensional”¢®,

Asimismo, los gobiernos de Espafa y Portugal convinieron también en renovar
otros instrumentos juridicos, en particular el Acuerdo Cultural de 1970, teniendo en
cuenta la importancia de las relaciones bilaterales en el ambito de la cultura®’, lo que
sin duda redundara en beneficio de las relaciones culturales entre Galicia y Portugal. En
este sentido, ya hemos tenido la oportunidad de indicar que, “aunque la denominada
Ley Paz Andrade, al igual que otras iniciativas similares adoptadas en comunidades
auténomas fronterizas, afiaden un valor per se como acicate para el impulso de las rela-
ciones culturales con Portugal, no obstante, en el &mbito especifico de la cooperaciéon
transfronteriza y territorial en materia cultural y educativa, y mas alla de las activida-
des de cooperacion que en este terreno vienen desarrollando distintos organismos e
instituciones publicas y privadas, seria conveniente la conclusién de un nuevo tratado
cultural entre Espanay Portugal””°, en cuyo proceso de celebracion naturalmente debe
participar nuestra comunidad auténoma en los términos previstos en el titulo V de la
Ley 25/2014, de tratados y otros acuerdos internacionales’ .

Ambos paises ibéricos, con el apoyo y aporte de sus entidades y colectividades
fronterizas, “han construido una inmejorable relacién bilateral que constituye un
patrimonio compartido que debemos esforzarnos en conservar. Europa ha transfor-
mado nuestras relaciones de vecindad hasta alcanzar un grado de integracién del que,
posiblemente, no haya retorno”2. Y, singularmente, Galicia y el Norte de Portugal han
contribuido a la construccién de esa realidad a lo largo de estos 40 afos de vigencia
del Estatuto gallego.
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NOTAS

Sobre el 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: 7y 8.

Bustos Gisbert, 2013: 73.

Un comentario de la sentencia en Pérez Gonzalez, 1994: 849 y ss.

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

En este sentido, Fraga Iribarne subrayaba que «Galicia se presenta como una region europea, avalada por dos realidades historicas,

bien diferentes pero que han dejado su huella imborrable en nuestra pasada y reciente historia. De un lado, y como hecho cultural

de gran dimension, el Camino de Santiago ha sido a lo largo de muchos siglos un lugar de encuentro entre gentes y costumbres de
diversos territorios europeos, teniendo como simbolo el peregrinaje a Santiago, que ha sido y es en definitiva hoy el Camino de Europa.

De otro lado, el fendmeno de la inmigracion, de efectos mas traumaticos, a través del cual miles de gallegos han aportado su trabajo

en la construccion de lo que muchos paises de Europa presentan actualmente» (Fraga Iribarne, 1991: 9).

9 Un analisis de la Comunidad de Trabajo Galicia-Region 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.

10 Entre otros: Protocolo de Colaboracion con la Region de los Paises del Loira de 14 de marzo de 1991; Protocolo de Colaboracion con la

Region de Bretana de 1992; y Protocolo de Colaboracion con la Region de Piamonte de 3 de diciembre de 1993.

La creacion de la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal no se realizd por medio de la adopcion de los instrumentos de

cooperacion a los que se refiere el Convenio-marco europeo sobre la cooperacion transfronteriza entre colectividades territoriales, de

21 de mayo de 1980, ya que en el momento de la adopcion del acuerdo constitutivo de la Comunidad de Trabajo, Espafia y Portugal

todavia no habian celebrado un tratado internacional especifico tal como exigia la declaracion espafola que acompafié la ratificacion

del mencionado convenio-marco europeo; y tampoco existia en el derecho espafiol ni en el portugués una especifica legislacion interna
en la materia.

12 Ello permitio incorporar a la estructura de la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal cuatro comunidades territoriales de
cooperacion constituidas durante los afos 1999 y 2002: Comunidade Territorial de Cooperacion do Val do Limia, Comunidade Territorial
de Cooperacion do Val do Mifio, Comunidade Territorial de Cooperacion do Val do Tamega y Comunidade Territorial do Val do Cavado, de
las que forman parte también las camaras municipales portuguesas y las diputaciones y ayuntamientos de las provincias de Ourense
y Pontevedra. Asimismo, el 28 de junio de 2000, se integrd el Eje Atlantico a la estructura de la Comunidad de Trabajo, como miembro
de pleno derecho.

13 Brito, 2007: 296.

14 Su entrada en vigor tiene lugar el 30 de enero de 2004, BOE n. 219, de 12 de septiembre de 2003.

15 Su articulo 13.1 dispone que el mismo se aplicara a los convenios de cooperacion transfronteriza suscritos por las instancias y entidades
territoriales con anterioridad a su entrada vigor, debiendo adaptarse dichos instrumentos a las disposiciones del presente tratado en
el plazo de cinco anos a partir de la fecha de entrada.

16 A este se suman otros acuerdos constitutivos de las comunidades territoriales de cooperacion ya mencionadas en supra nota 13.

17 La preparacion del Proyecto de adaptacion del Convenio de cooperacion transfronteriza entre la Comision de Coordinacion y Desarrollo

Regional del Norte de Portugal y la Comunidad Autonoma de Galicia, conforme a las obligaciones derivadas del Tratado hispano-por-

tugués de cooperacion transfronteriza de 2002, nos fue encomendado a los profesores Jorge Pueyo Losa, Wladimir Brito, Nuno Venade

y a esta autora. Sus resultados se recogen en Pueyo Losa, Ponte Iglesias, Brito y Venade, 2004.

Reglamento (CE) N. 1082/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio de 2006, sobre la Agrupacion Europea de Cooperacion

Territorial (AECT), DOUE L 210, de 31 de julio de 2006.

19 Herrero de la Fuente, 2010: 15.

20 Calderdn, 2017: 89 y 90.

21 Garcia Pérez, 2013: 480.

22 Cancela Outeda, 2010: 155.

23 Ahora bien, como ya hemos dejado constancia en otro trabajo, la consolidacion del espacio transfronterizo Galicia-Norte de Portugal
como un espacio “eurorregional” -conforme a la terminologia acufiada por el Consejo de Europa- no supone, a nuestro juicio, la creacion
de una categoria juridica. Precisamente, su alto grado de “indefinicion” e “indeterminacion” sirve para amalgamar una compleja red
de instrumentos a los que las regiones fronterizas recurren para satisfacer sus intereses de cooperacion transfronteriza, tal como lo
demuestra la propia practica europea, por la via del creciente nimero de estructuras de cooperacion transfronteriza que se han ido
articulando, sobre todo desde la década de los 90 bajo el rotulo de “Eurorregiones” y en las que se esconden muy variopintas formulas
de cooperacidn (Pueyo Losa y Ponte Iglesias, 2007: 261-262).

24 Ponte Iglesias, 2020: 1163-1181.

25 Brito, 2007: 295.

26 Viqueira y Rios, 2002: 149. Ver, asimismo, Freres, Saenz y Viqueira, 1997: 126.

Ponte Iglesias, 2005: 335-356.

28 Garcia Pérez, 1998: 77.

29 Articulo 7 del Estatuto. Ademas, el articulo 35 del mismo Estatuto, como ya sefialamos, dispone que la comunidad auténoma gallega
podra solicitar del Gobierno de la nacion la celebracion de tratados que permitan el establecimiento de relaciones culturales con los
Estados en los que mantenga particulares vinculos culturales o lingiiisticos.

30 Ponte Iglesias, 2005: 342-345.

31 Acciones que derivaron en la concertacion de diversos acuerdos complementarios de cooperacion, cartas de intencionesy protocolos
de hermanamiento. Sobre el 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 examen en Garcia Pérez, 2014 (consultado el 9 de mayo de 2022).

38 Un examen pormenorizado de la Ley 25/2014 en Andrés Saenz de Santamaria, Diez-Hochleitner Rodriguez, y Martin y Pérez de Nanclares,
2015.

39 Martin y Pérez de Nanclares, 2015: 26.
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40 Janer Torrens, 2017: 21.

41 )Janer Torrens, 2017: 21.

42 )Janer Torrens, 2017: 16.

43 DOG n.2 233, de 7 de diciembre de 2015.

44 Esta estrategia ha sido calificada por Méndez Romeu como un “documento descriptivo” que sugiere de entrada dos consideraciones. Por
un lado, la desmesurada extension del informe en relacion con documentos anteriores. Por otro, la evidencia de que nos encontramos
ante un instrumento de sintesis, procedente de distintas fuentes yuxtapuestas. En suma, para este autor, la EGAEX no representa un
documento de estrategia Gtil para un futuro basado en lineas de fuerza identificables (Méndez Romeu, 2018: 21, 22 y 24). En la misma
linea, Rios califica la EGAEX como una propuesta generosa en extension pero que adolece de una vision continuista y escasamente
innovadora (Rios, 2018: 34).

45 Estratexia Galega de Accion Exterior. Horizonte post 2020, Xunta de Galicia, 2018, p. 29, parr. 45. Hay que subrayar que otras comunidades
autébnomas adoptaron también estrategias de accion exterior. Es el caso del Pais Vasco (“Estrategia marco de internacionalizacion
2020") o de Catalufia (“Plan de Accion Exterior 2010-2015") y otro para el periodo 2015-2018 bajo el titulo “Compromiso de Cataluiia con
el multilateralismo”, este Gltimo suspendido por el Tribunal Constitucional.

46 A tal fin, la Xunta de Galicia puso en marcha el buscador Paz Andrade (http://exportarengalego.gal), con el fin de facilitar la gestion
de la informacion necesaria para interactuar con todos los paises de la lusofonia, toda vez que la lengua gallega constituye un instru-
mento de internacionalizacion y una ventaja competitiva en un mercado de mas de 200 millones de potenciales clientes en los paises
lusofonos.

47 Ver Ponte Iglesias, 2020: 1179-1180. Guerra Wesly, 2022 (consultado el 9 de mayo de 2022).
48 EL Reglamento de Observadores Consultivos de la CPLP fue aprobado en 2009 y modificado en 2016. La colaboracion entre la CPLP y
los Observadores Consultivos abarca, ademas de la promocion y difusion de la lengua portuguesa, todos los ambitos en los que la
comunidad desarrolla actividades especificas. Esta cooperacion puede revestir diversas formas: la asociacion para la implementacion
y cofinanciacion de proyectos, programas y acciones en el ambito de la CPLP; intercambio de informaciones, entre otras.
Los derechosy deberes de los observadores aparecen regulados en los articulos 12 y 13 del reglamento. Entre los derechos se recogen:
el acceso a las decisiones tomadas en la Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno y en el Consejo de Ministros de la CPLP; la
condicion preferencial como socios institucionales en las iniciativas promovidas por la CPLP; y la posibilidad de asistir a las reuniones
técnicas mediante invitacion.
La CPLP, creada el 17 de julio de 1996, esta integrada por nueve Estados miembros de diferentes continentes con unos intereses y valores
compartidos que trascienden la distancia geografica y 200 millones de personas que comparten un idioma comin. Goza de personalidad
juridica y esta dotada de autonomia financiera. Entre sus objetivos generales destacan: la concertacion politica-diplomatica entre sus
miembros con el fin de reforzar su presencia en el escenario internacional; la cooperacion en todos los ambitos, incluidos la educacion,
ciencia y tecnologia, cultura, deporte y comunicacion social, salud, agricultura, Administracion pdblica, justicia, o la seguridad pablica;
la realizacion de proyectos de promocion y difusion de la lengua portuguesa. La Secretaria Ejecutiva de la Comunidad tiene su sede
en Lishoa.

EL 17 de julio de 2021, con ocasion de la Cumbre de la Organizacion realizada en Luanda, en el afio en que la CPLP celebraba el 25

aniversario de su creacion, la Conferencia de Jefes de Estado y de Gobierno de la CPLP aprobd el ingreso de Espaifia como Estado

Observador Asociado. Hay que destacar, ademas, el apoyo que la Comunidad Autonoma de Galicia ha dado a la candidatura de Espana.

50 A raiz de esta difusion se presentaron sugerencias por parte de la Agencia Gallega de Innovacion (GAIN), el Fondo Gallego de Coope-

racion y Solidaridad, el Instituto Gallego de Analisis y Documentacion Internacional (IGADI) y la Coordinadora gallega de ONG para el

desarrollo.

Tras este tramite, se recibieron alegaciones por parte de las Consellerias de Cultura y Turismo, Sanidad (a través del Sergas), Hacienda

(a través de la Atriga), la Presidencia de la Xunta de Galicia (a través de la Amtega), la Direccion General de Evaluacion y Reforma

Administrativa y la Secretaria General de la Igualdad. También de la Coordinadora Gallega de ONG para el Desarrollo, el Fondo Gallego

de Cooperacion y Solidaridad; la empresa ICARTO, la Fegamp, el Instituto Gallego de Analisis y Documentacion Internacional (IGADI) y

el Grupo de Estudios Internacionales de la USC (Gresin).

Informe de legalidad sobre el anteproyecto de ley reguladora de la accion exterior y cooperacion al desarrollo de Galicia, Secretaria

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

dade/cpapx/CPAPX-IL-lei-accion-exterior-cas.pdf (consultado el 9 de mayo de 2022).

53 Votd en contra el Partido de los Socialistas de Galicia (PSdeG) y se abstuvo el Bloque Nacionalista Gallego (BNG). Ambos grupos
presentaron enmiendas a la totalidad que fueron rechazadas por 33 votos a favor, 40 en contra y ninguna abstencion. El texto de las
enmiendas puede consultarse en el Boletin Oficial do Parlamento de Galicia, XI legislatura, n. 39, de 2 de noviembre de 2020.

54 Pazos Vidal, 2021b (consultado el 9 de mayo de 2022).

55 Asi lo hace el articulo 3 apartado K de Ley catalana 16/2014, de 4 de diciembre, de accion exterior y de relaciones con la Union Europea.

56 Estrategia de Accion Exterior 2021-2024, Gobierno de Espafa, 2021. Disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros/

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

En este sentido, el Instituto Gallego de Analisis y Documentacion Internacional (IGADI), en un escrito presentado el 17 de noviembre

de 2020, dejaba constancia de la necesidad de afiadir un objetivo estratégico, en el articulo 4. “k) Fortalecimiento de las asociaciones

de estudios internacionales de Galicia y de la capacidad de diagnosis, estrategia y pensamiento exterior de la accion exterior gallega”.

Disponible en: http://www.es.parlamentodegalicia.es/ParticipacionCidada/LexislaConNos/1104/proxecto-de-lei-reguladora-da-ac-

cion-exterior-e-cooperacion-para-o-desenvolvemento-de-galicia (consultado el 9 de mayo de 2022).

A este respecto, cabe recordar que dentro de la Eurorregion Galicia-Norte de Portugal han ido surgiendo iniciativas como el Centro

de Estudos Eurorrexionais (2004), constituido por las Universidades de Tras-os-Montes e Alto Douro, Minho y Oporto, junto con las

universidades de A Corufa, Santiago de Compostela y Vigo, con la finalidad de reforzar las relaciones entre los centros de ensefanza
superior de Galicia y el Norte de Portugal, buscando sinergias y complementariedades en los ambitos académicos e investigadores
de la Eurorregion; o la Asociacion del Valle del Mifio Transfronterizo-Unimifio (2006), organismo de cooperacion transfronteriza con
personalidad juridica creado bajo la forma de Associagdo de Direito Plblico, que desarrolla su actividad en el campo de las obras
publicas, la gestion de equipamientos sociales (culturales, deportivos, recreativos, artisticos), la gestion de servicios plblicos comunes

o de interés comUn, y candidaturas a programas o instrumentos comunitarios.

Asimismo, dentro de la macrorregion Regiones del Sudoeste Europeo (RESOE), Galicia lidera el Grupo de Trabajo de Educacion Cultura

e 1+D+i, contando con la colaboracion de la Conferencia de Rectores de las Universidades del Suroeste Europeo (CRUSOE).

58 “.. el Consello de la Xunta de Galicia examinara el estudio «Doing business» del Banco Mundial” (art. 63.1 de la ley). Hay que subrayar
que, aunque el informe de esta institucion se publique desde el afio 2003, no deberia aparecer expresamente citado como tal en una
norma de rango legal.

59 Entre otros ejemplos: “Para mejorar el aprovechamiento de las ventajas del mercado interior europeo, el sector plblico autonémico
tomara en consideracion las mejores practicas avaladas por la direccion general competente de la Comision Europea” (art. 6111 de la
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ley); 0 “La Administracion autondmica promovera la diversificacion internacional del comercio exterior desarrollado por las empresas
ubicadas en Galicia” (art. 62.1 de la ley).

60 “La Administracion autonomica promovera Galicia como polo de excelencia cientifica y tecnologica, tanto en el conocimiento y la inves-
tigacion como en la innovacion y la capacidad innovadora de su economia” (art. 66.1 de la ley); “La ensefianza gallega se marca como
objetivo propio alcanzar los indicadores de calidad establecidos por la Union Europea y conseguidos por los estados mas avanzados en
este campo” (art. 69.1 de la ley); “La Xunta de Galicia primara en la financiacion universitaria el crecimiento en la internacionalizacion
de las universidades plblicas del Sistema Universitario Gallego conforme a los indicadores recomendados por la Unidn Europea” (art.
70.1 de la ley); “La accion exterior en materia de turismo se orientara a la promocion de la imagen marca-pais de Galicia como destino
turistico, con especial atencion a la puesta en valor de los caminos de Santiago..” (art. 74 de la ley).

61 “EL 6rgano de direccion de la Administracion autonomica que tenga encomendada la responsabilidad de efectuar la planificacion
econdmica podra reclamar la cooperacion del 6rgano de direccion de la Administracion autonomica responsable de velar por el
desarrollo y ejecucion de la Estrategia gallega de accion exterior y de la Fundacion Galicia Europa en el ambito de la informacion, los
estudios y la legislacion, de nivel comunitario o internacional” (art. 57 de la ley).

62 “Cuando los obstaculos o retrasos a las inversiones de capital foraneo procedan de otras administraciones gallegas, la Xunta de Galicia
promovera las modificaciones indispensables para situar a Galicia en el escalon superior de las administraciones mas eficientes en
tiempo y costes del entorno de la Unidn Europea” (art. 63.2 de la ley) o el articulo 68 de la Ley sobre estrategia de especializacion
inteligente.

63 Pazos Vidal, 2021a (consultado el 9 de mayo de 2022).

64 Intervencion del director general de Relaciones Exteriores y con la Union Europea, Sr. Jesis Gamallo Aller, en la reunion del Consejo
de Accion Exterior (CAEX) celebrada el 14 de diciembre de 2021. Disponible en: https://www.xunta.gal/notas-de-prensa/-/nova/64553/
consejo-accion-exterior-galicia-comienza-preparacion-nueva-estrategia-gallega (consultado el 9 de mayo de 2022).

65 Estrategia de Accion Exterior 2021-2024, Gobierno de Espafia, 2021, p. 95. Disponible en: https://www.lamoncloa.gob.es/consejodemi-
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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 actiian 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 x0gos.

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 acttan movidos
exclusivamente por su propio interés. Para ello, en primer lugar, se diferencia entre lo que
se ha denominado el elector y el cliente. El primero actuaria movido por ofertas programa-
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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 Introduccion. 2 El votante como un ser racional. 3 El cliente rural frente al elec-
tor urbano. 4 Conclusiones. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCCION

Recientemente J.J. Gonzalez? argumentaba, en su tribuna publicada en el diario El
Mundo, que los votantes rurales, en contra de lo que en ocasiones se afirma, votan mas
y de manera mas racional que sus homaélogos urbanos. Este posicionamiento encuentra
solidas evidencias en recientes trabajos como, por ejemplo, el de Barreiro y Gonzalez®,
que, para el caso de Andalucia y Galicia, constatan como la mayor participacion, en los
diversos procesos electorales celebrados en el presente siglo, se da en los municipios
menos poblados. Adicionalmente, este trabajo muestra cémo, una vez descartado el
efecto composicion, el habitat emerge como una variable explicativa del voto de los
ciudadanos.

Este articulo pretende incidir en las condiciones que posibilitan que un votante
rural pueda actuar de manera diferente que uno urbano si se tienen en cuenta los
postulados de la racionalidad econdmica. Debe resaltarse que es un trabajo meramente
tedrico en el cual, partiendo de las evidencias recogidas en publicaciones anteriores,
se intenta analizar el curso de decision al que se enfrenta un votante movido exclusi-
vamente por su propio interés. Para ello, tomando los presupuestos de la racionalidad
econdmica, se examinan las opciones que se le presentan a un ciudadano a la hora de
acudir a las urnas para, a continuacién, analizar si estas son las mismas dependiendo
de si habita en un medio urbano o en uno rural. En este sentido, es necesario realizar
una serie de puntualizaciones. En primer lugar, como toda visién, modelo o teoria, no
sustituye a la realidad, ni siquiera la comprende en su totalidad, solo es una simplifi-
cacion que sirve para entender una parte de esta; en concreto, pretende analizar las
posibilidades de actuacion que tiene un votante si se mueve motivado Unicamente por
su propio beneficio. Es decir, se centra en un tipo de votante particular, el que actta
de acuerdo con los principios de la racionalidad econémica, lo que no supone atribuir
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este comportamiento al conjunto del electorado. En segundo lugar, debe tenerse en
cuenta que, como cualquier nueva propuesta, no nace del vacio, sino que se nutre de
ideas preexistentes que se acomodan para formar una visioén alternativa. La eleccién de
estas siempre es subjetiva por dos razones. La primera porque depende del nimero de
ideas a las que ha tenido acceso el autory, la segunda, por la propension a privilegiar
aquellas que se adaptan mejor a su pensamiento. Por tanto, siempre tendra que hacer
frente a la critica de haber recurrido a una serie de autores ignorando a otros.

Por lo anterior, el objetivo de este trabajo es formular una vision clara y coherente
de la posible relacién entre la racionalidad econdémica y el votante rural. Como se ha
explicado, nace con la idea de ayudar a entender, pero ni pretende suplantar la reali-
dad ni abarcarla en su conjunto. Para ello, el presente trabajo se estructura en cuatro
apartados. Tras esta introduccién, se abordan los diferentes cursos de eleccién a los
que se enfrenta un votante para, a continuacién, analizar las peculiaridades existentes
cuando este reside en el medio rural, tras lo cual se finalizara con las conclusiones.

2 EL VOTANTE COMO UN SER RACIONAL

En este trabajo se parte de la base de que las motivaciones de los ciudadanos parair a
votar, asi como el sentido de su voto, pueden ser diversas. Sefalado lo anterior, también
se presupone que una parte de estos votan movidos por su interés personal, de manera
que para analizar su comportamiento electoral puede recurrirse a los presupuestos del
enfoque econdmico, asumiendo que una parte del electorado actuard motivada por el
calculo entre costes y beneficios, por lo que, si los primeros superan a los segundos,
no ird a votar. El problema de esta perspectiva es que, puesto que los costes de ir a
votar seran, en términos de tiempo y desplazamiento, en la mayoria de los casos mucho
mayores que los beneficios, este racionalmente optara por no hacerlo®. En este sentido,
debe tenerse presente que un individuo disfrutara de los beneficios de la victoria de
un candidato, independientemente de que vote o no, por lo que, en el supuesto de que
determinadas politicas propuestas le fueran favorables, solo le interesaria ir a votar en
el caso de que estimase que su voto es determinante, lo cual es muy improbable. Pese
a las predicciones de este enfoque, la realidad es que en la mayoria de las democracias
avanzadas la gente acude a votar en un nimero considerable, dando lugar a lo que se ha
denominado la paradoja del voto?, lo que ha propiciado la apariciéon de nuevas propues-
tas en las que, por ejemplo, entre los beneficios de ir a votar se incluia la satisfaccion
de cumplir con un deber civico®. En el presente caso, como se ha sefalado, se parte
de una concepcién del votante como un ser complejo que actiia movido por multiples
motivaciones, de manera que se presupone que solo aquella parte del electorado que
actue en funciéon exclusivamente de su propio interés, en términos de la racionalidad
econdmica, sera proclive a abstenerse, lo que no implica que esto sea extrapolable al
conjunto del cuerpo electoral. Por lo anterior, igualmente, puede presumirse que en
aquellos comicios en los cuales los resultados son inciertos la participacién electoral
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serad mayor, puesto que el votante exclusivamente racional tendra un mayor incentivo
para acudir a las urnas. De hecho, la competitividad electoral es uno de los factores
que tradicionalmente se han asociado a una mayor participacion’.

En este punto, debe diferenciarse entre las ofertas programaticasy las clientelares.
Siguiendo a Maiz®8, las primeras se caracterizan por ser bienes publicos que afectan a
todos los ciudadanos, independientemente de su voto, como pueden ser bajadas de
impuestos, incrementos en la cuantia de las pensiones, etc. Las ofertas clientelares, por
el contrario, no ofrecen beneficios colectivos, sino una serie de beneficios particulares
a aquellos que apoyan al partido o lider. En la misma linea, Stokes et al.? distinguen
entre la redistribucion programaticay la clientelista, sefialando que esta Ultima solo esta
disponible para los que han brindado su apoyo politico. De esta manera, podriamos
diferenciar, en un primer momento, entre el cliente y el elector; el primero actuaria
movido por ofertas de caracter particular y el segundo por ofertas programaticas. Por
lo anterior, se hace necesario analizar las condiciones que facilitan que un ciudadano
pueda convertirse en un cliente, definido, en este caso, como aquel individuo que
intercambia su apoyo a un lider a cambio de una serie de bienes de todo tipo'°. La
primera es que exista un contacto directo o indirecto entre el ciudadano y el lider po-
litico, para que o bien el primero le plantee sus peticiones al segundo, o para que este
ultimo le ofrezca algo al primero. La segunda condicién radica en que el lider politico
disponga de recursos con los que satisfacer las demandas que recibe. Por tanto, las
politicas particularistas dependen de dos condicionantes: la relacién entre el politico
y el votante y la disponibilidad de recursos.

Una vez planteada la distincidn entre el elector y el cliente, debe abordarse la cues-
tién de la racionalidad que para cada uno de ellos encierra acudir a las urnas, la cual,
como veremos, es distinta. En el primer caso, un elector movido por su propio interés
solo acudira a votar a un candidato cuyas ofertas programaticas le sean favorables bajo
dos premisas. La primera seria que los beneficios que obtenga sean superiores a los
costes de ir a votar. La segunda es que estime que su voto es decisivo, ya que se va a
aprovechar de las politicas que se implanten, aunque no acuda a votar. Puesto que no
puede anticipar este extremo, probablemente acuda cuando prevea que el resultado de
la eleccion es incierto. De hecho, como se ha sefialado, en aquellos procesos electorales
donde la competitividad es mayor, la participacién electoral suele ser mas elevada. De
esta manera, vemos que este votante racional que se mueve en funcion de las ofertas
programaticas, al que hemos denominado elector, es probable que no acuda a las urnas,
pues estima que va a salir beneficiado igualmente. El elector ejemplificaria la paradoja
planteada por Mancur Olson en The logic of collective action'?, en la que argumento que,
a diferencia de la creencia mantenida hasta ese momento, puede existir un conflicto
entre los intereses individuales y los intereses de grupo. Desde una perspectiva de la
racionalidad econdémica, que entiende los bienes publicos como aquellos que se carac-
terizan por que una vez obtenidos ninguno de sus miembros puede ser excluido de su
disfrute, aunque no haya participado en su obtencién, este autor llega a la conclusién
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de que, pese a que los miembros del grupo estén interesados en conseguir un objeti-
vo, no tienen ningun incentivo para pagar el coste de produccién del bien, por cuanto
esperan disfrutar del mismo independientemente de su colaboracion. Esto es lo que se
llama la paradoja del free rider (el polizén, el que va por libre, el francotirador o gorron),
en la cual, si la accion colectiva prospera, el beneficio generado es publico, es decir,
tanto para los que han soportado la accién como para los que no han participado en
ella, mientras que los costes solo son soportados por los que participan en la misma.
Esta situacion ha sido asimilada al archiconocido juego del dilema del prisionero, el cual
fue desarrollado originariamente por Merrill Flood y Melvin Dresher y formalizado por
Albert W. Tucker?®?. El planteamiento de este juego seria:

“La policia arresta a dos sospechosos. No hay pruebas suficientes para condenarlos vy,
tras haberlos separado, los visita a cada uno y les ofrece el mismo trato. Si uno confiesay su
complice no, el complice serd condenado a la pena total, diez afios, y el primero serd liberado.
Si uno callay el cémplice confiesa, el primero recibird esa pena y serd el cémplice quien salga
libre. Si ambos confiesan, ambos serdn condenados a seis afos. Si ambos lo niegan, todo lo
que podrdn hacer serd encerrarlos durante seis meses por un cargo menor”.

Por tanto, se trata de un juego en el que hay dos individuos que han de optar
entre cooperar mutuamente o no hacerlo, y la mejor eleccién para cada uno de ellos,
independientemente de la estrategia que lleve a cabo el otro, es la de no cooperar. El
equilibrio que alcanzan de ese modo no es deseable para ambos. De hecho, podrian
producirse mejoras paretianas si ambos individuos optaran por cambiar de estrategiay
decidiesen cooperar entre ellos. Ademas, la combinacién de estrategias no cooperativas
arroja el Unico resultado que no es un éptimo de Pareto®. La llamada “tragedia de los
comunes” (de los pastos comunales) es un caso del dilema del prisionero que involucra
a muchos agentes y que refleja situaciones reales. En la formulacién que popularizé
Harding!#, cada vecino de una comunidad campesina prefiere alimentar a su ganado en
pastos comunales que en los de su propiedad. Si el niUmero de vecinos que satisface
esta preferencia supera cierto limite, los pastos comunes quedan esquilmados, y es a
esto, precisamente, a lo que conduce la solucién del juego. Para que algun vecino se
beneficie de los pastos comunales, otros deben pagar el coste de renunciar, o cada
uno debe renunciar en parte, pero el equilibrio esta en una situacién donde cada uno
utiliza los pastos sin preocuparse de los demas. Como en otros casos, la tragedia surge
porque los bienes publicos tienen una serie de caracteristicas que generan un pro-
blema de coordinacién social. La primera de ellas es que las acciones de algunos son
suficientes para que los miembros del grupo disfruten del bien. La segunda es que el
bien, una vez obtenido, sea accesible a todos, no siendo posible excluir a los que no
han contribuido a su produccion.

Aunque el dilema del prisionero se ha configurado como el arquetipo de los dilemas
sociales, entendidos como aquellas situaciones en las que el interés colectivo choca
con el interés individual, esto no implica que todos los dilemas adopten la estructura
de este juego®.
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Frente a esta forma de razonamiento del elector, el curso de eleccién del cliente
es totalmente distinto. Como se ha sefialado, su voto deriva de una serie de favores
recibidos, por lo que su decisién de ir a votar, y apoyar a un determinado lider, devie-
ne de un contrato de tipo informal. El voto se convierte en una contraprestacién al
favor, o promesa, recibido a titulo personal. De manera que un cliente solamente no
ird a votar, o no lo hara de acuerdo con lo pactado, si se cumplen dos condiciones: la
primera es la posibilidad de que no sea descubierto su incumplimiento contractual y,
la segunda, que no contemple la posibilidad de obtener nuevos favores en el futuro.
Por tanto, es muy probable que acuda a votar, puesto que la constatacion de este he-
cho es sencilla, ya que los partidos politicos pueden acceder a las actas de las mesas
electorales y, ademas, una vez que ha asentado una relacién con el patrén, es dificil
que decida abandonarla en la expectativa de que en el futuro le reporte nuevos be-
neficios. Podria, eso si, acudir a votar, pero no hacerlo de acuerdo con lo pactado; no
obstante, esta opcién en la mayoria de los casos no tendria sentido, puesto que, una
vez que asume los costes de acudir a las urnas, no tiene motivos para no votar al que
le ha beneficiado. En este caso, la situacidon estratégica a la que se enfrenta un cliente
podria representarse por el juego del seguro.

Esquema 1. Transformacion del dilema del prisionero en un juego del seguro

Dilema del prisionero Juego del seguro
Jugador 2 Jugador 2
Cooperar | No cooperar Incentivos selectivos Cooperar | No cooperar
E Cooperar 6,6 -10, 10 — E Cooperar 4,4 -6,0
= E
E i ducid
é‘) No cooperar] 10, -10 0,0 Sp?ansﬁr:n;C; 0s En No cooperar 0, -6 0,0

* En sombreado equilibrios de Nash.

Fuente: elaboracién propia a partir de Aguado y De las Heras (2012).

El esquema 1 muestra la representacion de estos dos juegos, apareciendo en som-
breado los equilibrios de Nash?¢, los cuales pueden definirse como la mejor respuesta
de un jugador a la mejor del otro o, dicho de otra manera, es una situacién en la que
ninguno de los jugadores tiene incentivos para cambiar su decisién de manera unilate-
ral. Es necesario sefalar que, aunque en el esquema aparece la nomenclatura jugador
1y jugador 2, este Ultimo puede interpretarse como el comportamiento del resto del
grupo al que pertenece el individuo. Mientras que en el juego del dilema del prisionero
el equilibrio de Nash refleja la situacién en la que ninguno de los jugadores colabora,
en el caso del juego del seguro existen dos equilibrios, pero la cooperacién mutua
proporciona mayores ganancias que la defeccién de los dos jugadores. Por tanto, un
individuo racional optara por la colaboracién cuando prevea que esta sera la respuesta
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del otro jugador. En este punto es necesario analizar cuéles son los condicionantes que
permiten que la situacion estratégica a la que se enfrenta un individuo pase de estar
representada por el juego del dilema del prisionero a estarlo por el del seguro, o lo
que es lo mismo, pasar de elector a cliente. Segiin Olson’, la aplicacion de incentivos
selectivos permitia escapar de la situacion del dilema del prisionero. Estos incentivos,
que podian ser positivos o negativos, premiarian, los primeros, la cooperacién y casti-
garian, los segundos, la deserciéon. En el caso que nos ocupa, estos incentivos selectivos
adquiririan la forma de politicas de tipo particular, las cuales, como se ha argumentado,
dependen de dos condicionantes: la relacion entre el politico y el votante, que fomenta
la confilanza mutua, y la disponibilidad de recursos.

En resumen, mientras que la logica del elector, reflejada por el dilema del prisionero,
empuja a este a no votar, la del cliente, que puede asimilarse a la del juego del seguro,
opera en sentido contrario.

3 EL CLIENTE RURAL FRENTE AL ELECTOR URBANO

Una vez que se ha descrito el curso de decisiéon tanto de lo que hemos denominado
elector como del cliente, debe abordarse la cuestion por la cual el medio rural favo-
rece la aparicion de estos ultimos. Como se ha sefialado, existen dos elementos que
propician que un votante pueda convertirse en un cliente. Uno de ellos es la disponi-
bilidad de recursos por parte del lider politico con los cuales recompensar al votante.
De hecho, las definiciones clasicas del clientelismo siempre han puesto énfasis en
este punto, al definirlo como una relacion social en la que se intercambian favores por
apoyo politico'®. Maiz®’, por ejemplo, lo caracteriza como un intercambio de votos por
recursos materiales, en el que no se distribuyen beneficios colectivos para un distrito
o circunscripcion entera, sino para individuos o grupos singularizados mediante el
circuito y la red de intercambio. Por su parte, Kitschelt?° se refiere a un vinculo entre
partido y votante basado en el patrocinio. Puesto que los recursos son limitados, estos
suponen un freno al crecimiento ilimitado de las redes clientelares, lo que, a su vez,
conlleva que su influencia electoral mengiie a medida que aumenta el tamano del gru-
po. El aumento de una clientela implica no solo mas recursos para intercambiar, sino
que una parte cada vez mayor de estos tiene que invertirse en recompensar a los que
vigilan el cumplimiento de los intercambios pactados?!. Para Oliver??, la aplicacion de
incentivos selectivos supone la aparicién de otro problema de accién colectiva, cuya
solucién, a su vez, mediante estos, genera un problema de tercer orden y asi hasta
el infinito. Dicho de otra manera, el crecimiento de una clientela implica la aparicién
de una especie de burocracia encargada de vigilar el cumplimiento de los acuerdos,
la cual también debe ser recompensada por su labor. Para esta autora, los incentivos
selectivos positivos son efectivos para la motivacion de un nimero pequeno de per-
sonas, mientras que los negativos serian mas efectivos para propiciar una cooperacion
unanime. En la misma linea, Oliver y Marwell®® sostienen que, si el coste de la accidn
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crece con el nimero de individuos que la comparte, los grupos grandes seran menos
proclives a ella que los pequefios. De esta manera, en una democracia consolidada, en
la que dificilmente puede castigarse a un individuo por razén de su comportamiento
electoral, el clientelismo debe asociarse al empleo de incentivos selectivos positivos
en grupos de tamano reducido.

El otro elemento que favorece la aparicidon del cliente es el establecimiento de una
relacion de caracter personal y la confianza mutua?, lo cual implica una cierta cercania
entre las partes. El empleo de incentivos selectivos, en un entorno en el que se puede
confiar en el cumplimiento de lo acordado, permite transformar el juego del dilema del
prisionero en un juego del seguro, en el cual la cooperacion es la estrategia dominante
siempre que se pueda prever que la otra parte actuara de igual manera.

Todo lo anterior permite afirmar que la implantacién de redes clientelares encontrara
un medio propicio en los municipios menos poblados, lo cual en la inmensa mayoria de
los casos es sindnimo de medio rural. Pantin y Rama?® sefialan que el escaso tamaiio de
los municipios y la estrecha relacién del politico con los electores favorece los vinculos
clientelares. En estos contextos, los politicos aprovechan su conocimiento del terreno,
de las personas y de su red de contactos para concentrar los recursos en beneficio de
sus votantes de manera directa. Esta forma de gestién particularista transformaria la
campana electoral en transferencias focalizadas de recursos.

De este modo, la tan manida division entre lo rural y lo urbano, en lo politico, supon-
dria la confrontacion entre el cliente y el elector. En los municipios menos poblados, el
elector tiene la posibilidad de convertirse en cliente y el alcalde pasa a ser una especie
de empresario dedicado a satisfacer las necesidades individualizadas de sus vecinos.
En estos entornos, cada voto cuenta, cada individuo, cada familia, tiene importancia
electoral, por lo que el alcalde, si quiere mantener el poder, debe ser capaz de atender
una serie de demandas personalizadas de sus electores, los cuales se transforman en
clientes que intercambian los beneficios recibidos por su lealtad electoral. En estos
municipios, alejados de las dindmicas de las grandes ciudades, la politica gira alrededor
de las necesidades individuales. El asfaltado de un camino, la obtencién de una licencia,
el empleo de un hijo, la concesién de un contrato para la reforma de un local municipal,
una plaza en una residencia de mayores, etc., pasan a ser el eje sobre el que se fun-
damenta la oferta electoral de un lider local?é. Asi, los entornos rurales favorecerian la
aparicion de un nuevo sujeto politico, el cliente, que intercambia su voto a cambio de
favores. Este tipo particular de elector es fiel y apoya a su patrén sin fisuras, porque
su lealtad se fundamenta, por una parte, en el bien recibido a titulo individual y, por
otra, en la expectativa de que la relacion de intercambio con el lider local en el futuro
pueda seguirle reportando beneficios. Este hecho seria una de las causas del menor
desgaste que las grandes formaciones politicas han sufrido en estos entornos, ya que
el cliente no se ve afectado por las dindmicas generales de los partidos politicos. Es
mas, puede comprobarse que los escandalos de corrupcion, uno de los pilares sobre
los que se ha asentado el declive del bipartidismo, tienen un efecto muy limitado en
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los municipios menos poblados?’. Este hecho podria justificarse fundamentandose en
que el voto clientelar no deja de ser un voto basado en un intercambio personalizado
de favores'y, por tanto, en practicas que rompen el principio de igualdad de trato a los
ciudadanos, al diferenciar a estos entre partidarios y no, por lo que no es de esperar que
quienes participan en ellas condenen las practicas corruptas de las que en ocasiones
se benefician. De hecho, Miiz?® apunta que la corrupcién constituye una de las vias
no solo posibles, sino probables de adaptacion y pervivencia del clientelismo. Esto no
supone que todos los intercambios que se producen entre el alcalde y el vecino sean
irregulares, aunque en algun caso si que existe esa posibilidad, ya que una parte de las
peticiones de los clientes es posible que no puedan ser satisfechas dentro del marco
legal.

Lo anterior no significa que todo votante rural se comporte como cliente, ni que estos
no existan en las ciudades. Pero lo que si puede establecerse es que los municipios
menos poblados son un entorno favorable para que las practicas clientelares se desa-
rrollen y sean mas efectivas, ya que las ofertas de tipo particular ganan protagonismo
frente a las programaticas.

El clientelismo de hoy en dia no debe verse como una relaciéon entre desiguales
en la que el patrén puede obligar al cliente, sino como una relacién entre iguales
que cooperan para que un tercero obtenga el poder con el fin de lograr un beneficio.
Corzo? apunta a que la vinculacion entre las partes en las sociedades democraticas es
voluntaria, basada en la complementariedad de intercambios. Desde esta visién, en la
que los intervinientes entran a formar parte de la relacién clientelar libremente como
medio para obtener provecho, el clientelismo puede visualizarse como un grupo de
personas (clientela) que coopera para alcanzar el poder y disfrutar de los beneficios
de este®. De esta manera, el patron (cacique, alcalde, etc.) emerge como un medio
instrumental del que se sirve la clientela para la obtencién de bienes a los que, de otra
manera, en la mayoria de los casos no tendria acceso privilegiado, como pueden ser
cargos publicos, puestos de funcionarios, contratos o licencias. En esta linea, es nece-
sario comprender el clientelismo como fruto de una decision racional de los votantes
que intercambian su apoyo a cambio de beneficios directos a los que de otra manera no
tendrian acceso. Todo lo anterior esta en consonancia con la afirmacion de Gonzalez®!
de que los votantes rurales, en muchas ocasiones, actiian de manera mas racional que
sus homologos de las ciudades. Esto supone un giro en el andlisis del clientelismo en
el medio rural, el cual podria configurarse como la adaptacion de los partidos a unos
ciudadanos que, conscientes de la importancia de su voto para los lideres locales de-
bido a la reducida poblacion de los municipios, tienen la posibilidad de actuar de una
manera mas racional que sus homdlogos de las ciudades®?.
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4 CONCLUSIONES

En este trabajo se ha analizado el curso de decisién al que se enfrenta un votante
desde la perspectiva de la racionalidad econdémica. Para ello, en primer lugar, se ha
diferenciado entre lo que se ha denominado el elector y el cliente. El primero actuaria
movido por ofertas de caracter particulary el segundo por ofertas programaticas. Los
postulados de Olson y de la teoria de juegos nos muestran como un elector totalmente
racional optara, en la mayoria de los casos, por no ir a votar, puesto que va a disfrutar
de los beneficios derivados de que gane un candidato, independientemente de que
vote o no, por lo que, en el supuesto de que determinadas politicas defendidas le fue-
ran favorables, solo le interesaria ir a votar en el caso de que estimase que su voto es
determinante, lo cual es muy improbable. Puesto que no puede saber a ciencia cierta
este extremo, posiblemente acuda a las urnas cuando estime que el resultado electoral
es incierto. El cliente, por su parte, acude a las urnas como contraprestacién a un favor
recibido, por lo que su participacién deriva de un contrato informal que en la mayoria
de los casos le interesard cumplir. Desde el punto de vista de la teoria de juegos, la
situacion estratégica a la que se enfrenta un elector vendria representada por el juego
del dilema del prisionero, mientras que la del cliente por la del juego del seguro.

En segundo lugar, se ha justificado, basandose en los mismos presupuestos teéricos,
cémo los espacios reducidos y la presencia de incentivos favorecen la conversion del
juego del dilema del prisionero en el del seguro, o lo que es lo mismo, la transforma-
cion del elector en cliente. Puesto que la mayoria de los municipios menos poblados
son rurales, es en estos entornos donde es de esperar que se den las condiciones
mas propicias para la aparicion de redes clientelares. De esta manera, las politicas de
caracter particular ganarian peso en los entornos rurales, frente a las de caracter pro-
gramatico. Estas ofertas politicas individualizadas actuarian de incentivos selectivos
movilizando a aquella parte del electorado que actia de acuerdo con los postulados
de la racionalidad econémica.

El hecho de reconocer que la situacion estratégica a la que se enfrenta un elector
racional es distinta en un medio rural y en uno urbano permite, en primer lugar, com-
prender que su comportamiento sea distinto y, en segundo lugar, ayuda a entender las
diferencias que los resultados electorales muestran dependiendo del habitat. Un claro
ejemplo de esto seria el hecho de que, como han constatado Barreiro y Gonzalez®,
la mayor participacion electoral en Andalucia y Galicia, en todos los procesos elec-
torales celebrados en estas comunidades durante el presente siglo, se ha dado en
los municipios con una poblacién inferior a los 2.000 habitantes. Una de las causas
de este menor abstencionismo podria atribuirse a que aquella parte del electorado
que actua como cliente acude a votar en todo tipo de procesos, independientemente
de su trascendencia, como contraprestacién al favor recibido. La distincién entre el
elector urbano y el rural puede, igualmente, servir de ayuda a la hora de justificar las
diferencias en el sentido de voto constatadas entre los diversos entornos. El trabajo
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de Trujillo y Ortega®, referido a Andalucia, mostraba que tanto la afluencia a las urnas
como el voto socialista se reducen conforme ascendemos en la escala urbana, desde los
asentamientos rurales hasta los centros de las areas metropolitanas. Adicionalmente,
estos autores, relacionaban este voto con la inestabilidad y la precariedad econémica
de las localidades, en términos de desempleo y poblacién agraria subsidiaria. En este
sentido, Corzo® ligaba el éxito socialista en Andalucia con el clientelismo. Igualmente,
esta vision del cliente rural ayuda a entender los resultados presentados por Barreiro®®.
Este autor ha desarrollado una metodologia que, minimizando el efecto composicién,
permite comprobar la diferencia de votos que las formaciones politicas obtienen en las
elecciones no municipales, en funcién de si ostentan la alcaldia o no, en los diferentes
municipios. Este trabajo, que se cifie a los procesos electorales celebrados en Galicia en
el siglo XXI, ofrece una serie de conclusiones. La primera es que los partidos politicos
gozan de un exceso de voto, en todo tipo de procesos electorales, en los municipios en
los que ocupan la alcaldia. La segunda es que esta prima electoral se diluye a medida
que aumenta la poblacion de los municipios. Por ultimo, este exceso de voto ligado
al poder local disminuye en la segunda década del siglo XXI coincidiendo con la crisis
econdmica. Estos datos concuerdan con la posible presencia de una parte significativa
de votantes que actuarian como clientes en los municipios rurales. Por un lado, se
comprueba que, de acuerdo con la visiéon del cliente rural expuesta en este trabajo, el
peso de este tipo de electorado pierde peso a medida que aumenta la poblacién de los
municipios y, por otro, que la disminucién del exceso de voto derivado del poder local,
coincidiendo con los anos de la crisis econdmica, podria justificarse como consecuencia
de las politicas de ajuste que redujeron el caudal de recursos publicos, a disposicién de
los partidos politicos, con los que alimentar las redes clientelares. Igualmente, Barreiro®,
por su parte, atribuye a las redes clientelares rurales un papel importante a la hora
de entender la menor penetracién que las fuerzas politicas de nuevo cuio, surgidas
en la segunda década de este siglo, han tenido en estos entornos. Segln este autor,
estas formaciones politicas se verian en la imposibilidad de realizar ofertas clientelares
personalizadas en los municipios menos poblados, al carecer tanto de representantes
como de recursos para incidir individualmente en la voluntad de los electores.

Por tanto, en este trabajo, se ha planteado una visidn que pretende ayudar a entender
el diferente curso de decision en el que se encuentra un votante racional dependiendo
del entorno en el que habite. Desde esta perspectiva, el estudio del clientelismo en el
medio rural pone el foco en las demandas de los electores, las cuales forzarian a las
formaciones politicas a formular propuestas acordes con las mismas. Adicionalmente,
permite ver que las raices de este no se encuentran en una cierta perversion de
determinados actores politicos, sino en una serie de condiciones estructurales que
favorecen unos determinados comportamientos por parte de aquellos electores que
buscan maximizar su beneficio personal. Como se ha recalcado, el presente trabajo ni
pretende reemplazar la realidad ni abarcarla en su conjunto, sino que se centra en aque-
lla porcién del electorado que actia de acuerdo con los postulados de la racionalidad
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econdmica. La comprensién de este tipo particular de ciudadano puede, a su vez,
facilitar la explicacién de las diferencias que se han constatado en el comportamiento
electoral cuando se tiene en cuenta el habitat.
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de las administraciones publicas y en el empleo de tecnologias de transformacion digital
para su aplicacion al ambito publico. Ademas, el autor ha participado en proyectos de
transformacion digital de la Consejeria de Presidencia, en coordinacién con la Agencia
para la Administracion Digital de Madrid, Madrid Digital, asumiendo las competencias de
secretario general técnico de la Consejeria de Presidencia’. Consiguientemente, posee
un perfil singularmente practico, en atencién a su formacion académica, trayectoria 'y
ejercicio profesional.

La era digital es, sin ninglin género de dudas, uno de los retos mas desafiantes a los
que la sociedad se ha enfrentado y, como tal, supone un nuevo campo de actuacion
para el derecho vy los juristas. Los progresos y las herramientas tecnolégicas como el
Blockchain, los smart contract, la inteligencia artificial y, en definitiva, la automatiza-
cion de datos vy la digitalizacion de lo que hasta ahora era analégico proporcionan una
serie de herramientas que no pueden ser ignoradas por el dmbito del derecho y cuya
aplicacién se proyecta en diferentes esferas: la contratacion electrénica, la mediacion
electrdnica, la digitalizacion del sistema de justicia y también aspectos como la posi-
bilidad de emplear sistemas de inteligencia artificial a la hora de analizar si procede o
no imponer una medida cautelar. Y en este contexto, obviamente, las administraciones
publicas no se encuentran al margen, puesto que son entes que tienen la necesidad
de hacer uso de los mecanismos tecnolégicos con la finalidad de mejorar su operati-
vidad, agilidad y eficiencia, si bien con cautela, teniendo en cuenta los riesgos que el
uso de estos instrumentos puede generar, entre otros aspectos, para el derecho a la
proteccién de datos de caracter general. No podemos perder de vista que aplicar las
posibilidades que nos brindan las nuevas tecnologias es una labor que debe ir de la
mano del respeto y el cumplimiento de los principios por los que se rige el derecho
administrativo y que conforman garantias para la ciudadania (en sus relaciones con la
Administracion) en el marco de un Estado de derecho.

En estos aspectos concentra precisamente la atencién el autor cuya obra es aqui obje-
to de comentario, y asi trata, por ejemplo, cuestiones como la de “asignar a un programa
informatico gobernado por un algoritmo la ejecucién de una tarea, sin intervencién de
empleado publico alguno”. Para llevar a cabo este tipo de tareas, es necesario conjugar
el proceso de automatizacion por medio del uso de las tecnologias con los elementos
esenciales del derecho administrativo, como son la discrecionalidad, la responsabili-
dad patrimonial o los conceptos de érgano administrativo y acto administrativo. En
definitiva, se aborda en esta obra el proceso de transformacion digital en el marco de
las administraciones publicas, con todo lo que ello implica, tanto desde una 6ptica
positiva (ventajas y beneficios) como negativa (desventajas, riesgos o peligros).

La obra se encuentra adecuadamente estructurada en nueve capitulos, amén de
introduccién, conclusiones y los pertinentes epigrafes de bibliografia, glosario termi-
nolégico, documentacion, legislacion y jurisprudencia. El autor demuestra un riguroso
manejo de las fuentes que utiliza para fundamentar su trabajo, lo que pone de relieve
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su buen hacer investigador. Y, llegados a este punto, nos corresponde sintetizar a conti-
nuacion el contenido esencial de los distintos capitulos que conforman la monografia.

En el primer capitulo se realiza una aproximacion a aspectos generales del derecho
administrativo global. Se efecttéian delimitaciones conceptuales, se estudia la evolu-
cion juridica, las principales teorias, las criticas a las teorias de un derecho global y las
alternativas en el ordenamiento juridico actual.

A continuacién, en el segundo capitulo, se desciende ya al estudio de la Administracion
electrénica, examinando su concepto, origenes, delimitacion juridica, evolucion de la
legislacién y haciendo especial mencion a los derechos de los ciudadanos frente a la
interoperabilidad y armonizacion entre administraciones publicas. Dicho capitulo finaliza
con una aproximacion al concepto de “actuacién automatizada de la Administracion
publica”.

En el tercer capitulo, el autor concentra su atencién en el concepto de transfor-
macioén digital en la Administracién publica. Parte asi de la evolucién conceptual de
Administracion electrénica a transformacion digital, el verdadero reto actual. Asimismo,
analiza la evolucién conceptual en el disefio de las politicas publicas y los planes na-
cionales e internacionales, para abordar seguidamente la consolidacién de la transfor-
macion digital en las administraciones publicas, poniendo el acento en la organizacién
administrativa y en las politicas publicas.

El cuarto capitulo se destina al andlisis de la tecnologia de registros distribuidos. Se
trata aqui el ambito conceptual, los elementos identificativos y la operativa de funciona-
miento. Acto seguido, se profundiza en el Blockchain, su relacién con el ambito juridico
y su regulacion. Como colofén del capitulo, el autor plasma una previsién de la evolu-
cion de la utilizacion de la tecnologia Blockchain, fruto de la reflexion detenida.

En el quinto capitulo se continta el estudio del Blockchain, examinando su empleo,
asi como la aplicacién de la tecnologia de registros distribuidos a determinados ambitos
y sectores. En concreto, se diserta sobre los procedimientos administrativos de concu-
rrencia competitiva, haciendo especial énfasis en la contratacion del sector publico y
en los procedimientos en materia de subvenciones publicas. Igualmente, se alude a la
identificacién (mecanismos, regulacion, funcionamiento...) de los ciudadanos ante las
administraciones publicas y se incluye un estudio sobre el intercambio de informacién
entre administraciones publicas de distinto ambito competencial, territorial y material.
Ademas, el autor se detiene aqui en el examen del denominado documento electrénico
(su formato, peculiaridades técnicas o informaticas, etc.).

En el capitulo sexto, se continuda la linea de estudio de los dos capitulos anteriores, y
asi se desarrolla lo relativo a la habilitacion legal de la tecnologia de registros distribuidos
y de la tecnologia Blockchain en el derecho administrativo. Con particularidad, se tratan
los aspectos diferenciables y elementos configuradores de la tecnologia de registros
distribuidos y de la tecnologia Blockchain.

El séptimo capitulo versa sobre la regulacion del intercambio de informacion y
asistencia mutua entre administraciones publicas. El autor realiza aqui unas primeras
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aproximaciones juridicas, a modo de reflexién académica, y se centra en apuntar las
nuevas oportunidades legislativas que plantea la tematica en cuestién.

En el capitulo octavo se lleva a efecto el andlisis sobre la proteccion de datos de
caracter personal y los derechos digitales, tomando en consideracioén los riesgos y
problemas que para estos pone sobre la mesa el uso de los avances tecnolégicos y los
sistemas de Blockchain, inteligencia artificial, etc. Se examina asi la normativa regu-
ladora, su evolucién y situacién actual, para descender después a un andlisis juridico
de la compatibilidad de la normativa vigente con la utilizaciéon de la tecnologia de
registros distribuidos.

Finalmente, en el capitulo noveno, como no podia ser de otra manera, dada su
importancia, se tratan, desde un prisma técnico, a la par que critico y practico, los fe-
némenos del big-data, open data y cloud computing, que tantos interrogantes suscitan
para la sociedad y los distintos operadores juridicos.

En resumidas cuentas, nos encontramos ante un trabajo de mas de 400 paginas que
contiene un estudio detallado y de notorio interés, por ahondar en un tema de maxima
actualidad y relevancia para las administraciones publicas y, por extension, para la ciu-
dadania, que es la principal destinataria de sus politicas y actuaciones. Indudablemente,
las nuevas tecnologias han cambiado y continuaran cambiando la forma en la que las
distintas administraciones se relacionan y comunican con los administrados. El quid
aqui, desde nuestro punto de vista, reside en lograr que las sedes electrénicas de las
distintas administraciones se disefien e implementen de forma que puedan resultar
operativas para cualquier ciudadano que tenga un ordenador basico y conexién a in-
ternet?. Para que la comunicacion telematica con la Administracion resulte operativa
y no genere trastornos ni contratiempos (que puedan redundar en perjuicios) a la
ciudadania, no pueden originarse errores de servidor, problemas a la hora de detectar
los certificados electrénicos o realizar las firmas digitales, errores al subir archivos
por exceso de cabida o por exceso de caracteres, etc. Todo ello (que hasta ahora se
produce lamentablemente con relevante frecuencia) provoca que el ciudadano precise
invertir mas tiempo en presentar una instancia a través de un registro electrénico que
acudiendo a un registro presencial, lo cual carece de sentido, sin olvidar la obligacion
de las personas juridicas de comunicarse telematicamente con las administraciones
publicas, quedando “indefensas” ante fallos técnicos y jugandose la expiracion de un
plazo por problemas informaticos.

Tras haber resefado sintéticamente el contenido global de esta obra, no podemos
finalizar nuestra recensién sin antes aconsejar su lectura, de tenor académico e inves-
tigador, pero también practico/empirico, lo que la convierte en un punto de referencia
en la materia que trata, de especial interés no solamente para los operadores juridi-
cos (al abordar un tema directamente relacionado con el funcionamiento real de la
Administracion publica y que propone retos regulativos para el derecho administrativo),
sino también para cualquier ciudadano/a interesado/a en profundizar en los desafios
que las nuevas tecnologias plantean en el marco del derecho administrativo, a fin de

256_% | A&C [ ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 17_n. 1_2022 (enero — junio 2022) |



Blockchain y automatizacion de procedimientos en la Administracién Pudblica

poder conocer cémo estos afectan a la sociedad y a las relaciones de la ciudadania con
la Administracion. Es obvio que las TIC provocan polémica y controversia, al tiempo que
albergan oportunidades para lograr una Administracion mas agil, resolutiva y operativa.
El éxito de la transformacion digital de las administraciones publicas dependera de
que se conjugue de forma apropiada la implementacién, el manejo y la utilizacion de
las herramientas tecnoldgicas y digitales con los principios y las garantias del derecho
administrativo.

NOTAS

1 Es,ademas, director general de Transparencia y Atencion al Ciudadano en la Consejeria de Presidencia, Justicia e Interior de la Comu-
nidad de Madrid.

2 Y no puede ignorarse que, a dia de hoy, no todos los hogares y ciudadanos en nuestro pais disponen de ordenadores o dispositivos
informaticos ni de conexion a internet, por lo que es primordial que se pongan en marcha politicas publicas efectivas para lograr un
acercamiento real de la tecnologia (al menos basica) a toda la poblacion.
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Proceso de seleccion e avaliacion dos
orixinais

A seleccion dos textos respondera a criterios de orixi-
nalidade, novidade, relevancia, rigor e calidade meto-
doléxica. Os orixinais que non se atefian estritamente
as normas de publicacién que se indican a continua-
cién seran devoltos aos autores para a sta correccién
antes de seren enviados aos avaliadores externos.
Unha vez que a Secretaria comprobe o cumprimento
das normas de publicacion, os responsables da sta
autoria recibiran un aviso de recepcion dos orixinais
remitidos coa indicacion da duracién aproximada do
proceso de avaliacién. Os textos seran sometidos a
revisién de dous expertos alleos ao equipo editorial
(doutores ou outras persoas de recofiecido prestixio)
do rexistro de avaliadores da revista, seguindo o siste-
ma para o anonimato de dobre cego. Os responsables
da avaliacién disporan de quince dias para presentaren
o resultado do estudo, que podera ser positivo, positi-
vo con modificaciéns ou negativo. No caso de que os
responsables da avaliacion propofian modificacions de
forma motivada na redaccién do orixinal, sera respon-
sabilidade da revista —unha vez informado o autor— do
seguimento do proceso de reelaboracion do traballo.
O autor disporé de dez dias para incorporar as suxes-
tiéns manifestadas polo equipo avaliador. No suposto
de non ser aceptado para a sta edicion, o orixinal se-
ralle devolto ao seu autor xunto cos ditames emitidos
polos avaliadores. Antes da sta publicacién, os autores
recibirdn por correo electrénico a version definitiva do
artigo para facer as correccions oportunas das probas
de imprenta no prazo de dez dias (non se aceptaran
cambios substanciais, soamente modificaciéns sobre a
version enviada).

A revista componse de duas secciéns fixas: Artigos e
Recensions, crénicas e notas. Os artigos son traballos
de investigacién de interese cientifico nas areas da
Ciencia Politica, Administracién, Socioloxia, Economia
e Politicas Pdblicas. As recensions son comentarios de
libros editados preferentemente no ano anterior ao da
publicacién do correspondente ndmero da revista.
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Normas de publicacion
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As propostas de colaboracion coa revista Adminis-
tracion & Cidadania remitiranse en formato edita-
ble como arquivo adxunto nunha mensaxe de co-
rreo electrénico ao seguinte enderezo electrénico:
ac.egap@xunta.gal.

No correo, o autor/a ou os autores/as deberan in-
dicar que cofecen as normas de publicacién, asi
como que o traballo presentado é un texto orixinal
e non esta incluido noutro proceso de avaliacion.

Os traballos deberan ser remitidos antes do 15 de
maio e do 15 de novembro, para os dous nimeros
anuais. As datas de remisién e aceptacion do orixi-
nal figurardn nun lugar visible da revista.

Os traballos enviados deberan cumprir as seguin-
tes condicions:

a) Ser inéditos e non estar incluidos en procesos de
avaliacion doutras publicaciéns.

b) Estar redactados en calquera dos seguintes idio-
mas: galego, espaiiol, portugués, francés, italia-
no ou inglés.

c) Conter un minimo de 30.000 caracteres con
espazo e un maximo de 45.000 no caso dos
“Artigos”; entre 20.000 e 35.000 caracteres con
espazo nas “Notas”; e entre 3.000 e 10.000 ca-
racteres nas “Recensions” e “Crénicas”.

Os traballos que se propofien para a sta publica-
cién como artigos deberan incluir, por esta orde:

a) Un titulo descritivo do contido e a sGa traducién
ao inglés. Ademais, incorporarase a informacion
de todos os autores do texto (nome, apelidos,
profesién ou cargo, o nome da institucién de
adscricion, o pais da institucién e o enderezo de
correo electrénico).

b) Un resumo (dun maximo de 120 palabras) no
idioma en que se presenta o texto principal e a
sGa traducion ao inglés de non ser esta a lingua
utilizada para a sda redaccién.

¢) Unha relacién dun minimo de cinco palabras
clave, e un méaximo de dez, que identifiquen as
materias sobre as que versa o texto principal, e
a sta version en inglés, de non ser esta a lingua
empregada para a sta redaccién.

d) Un sumario seguindo a estrutura da CDU
(Exemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).
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e) O corpo principal do texto.
f) A bibliografia.

g) As téboas, os diagramas e cadros (maximo de
7).

Os traballos deberan ser coidadosamente revisa-

dos pola(s) persoa(s) responsable(s) da sta autoria

no tocante ao estilo, e respectaran ademais os se-

guintes requisitos:

a) Todos os traballos deberan ser presentados a
un espazo e medio, con formato de fonte Times
New Roman, tamano 12.

b) As notas figuraran ao final do documento, a
un espazo, con formato de fonte Times New
Roman, tamaiio 10, e gardaran unha numera-
cién Unica e correlativa para todo o traballo. As
referencias bibliogréficas incluiranse en formato
abreviado (Exemplo: Peters, 2002:123).

c) A bibliografia deberéd conter con exactitude
toda a informacién dos traballos consultados e
citados (autoria, titulo completo, editor, cidade
e ano de publicacion; de se tratar dunha serie,
indicaranse o titulo e o nimero do volume ou a
parte correspondente), segundo o sistema Har-
vard.

- LIBRO: Alesina et. al. 1997. Political Cycles and
the Macroeconomy. Cambrige: MIT Press.

- CAPITULO: Castles, F. G. 1982. «Politics and
Public Policy», en F. G. Castles (ed.), The Im-
pact of Parties. Politics and Polices in Democratic
Capitalist States. Londres: Addison Wesley.

- REVISTA: Peters, G. e Pierre, |. 1998. «Gover-
nance without Government? Rethinking Pu-
blic Administration», Journal of Public Adminis-
tration, 8 (2): 223-243.

d) Os documentos, fontes ou bases de da-
tos publicados na Internet deberan in-
dicar o URL respectivo, incluindo a data
de consulta (dia-mes-ano). Por exemplo:
http://egap.xunta.es/publicacions/publica-
cionsPorCategoria/12 (26-09-2013).

Dereitos de autoria. Unha vez que o Consello Edi-
torial acepte publicar calquera material recibido, os
dereitos exclusivos e ilimitados para reproducir e
distribuir os traballos en calquera forma de repro-
ducidn, idioma ou pais seran transferidos a Escola
Galega de Administracién Pdblica (EGAP).
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Proceso de seleccion y evaluacién de
los originales

La seleccion de los textos respondera a criterios de
originalidad, novedad, relevancia, rigor y calidad
metodoldgica. Los originales que no se atengan
estrictamente a las normas de publicacion que se
indican a continuacién seran devueltos a los autores
para su correccién antes de ser enviados a los evalua-
dores externos. Una vez que la Secretaria compruebe
el cumplimiento de las normas de publicacién, los
responsables de su autoria recibiran acuse de recibo
de los originales remitidos con la indicacién de la
duracién aproximada del proceso de evaluacion. Los
textos seran sometidos a la revision de dos expertos
ajenos al equipo editorial (doctores u otras personas
de reconocido prestigio) del registro de evaluadores
de la revista, siguiendo el sistema para el anonimato
de doble ciego. Los responsables de la evaluacion
dispondran de quince dias para presentar el resultado
del estudio, que podra ser positivo, positivo con suge-
rencias o negativo. En el caso de que los responsables
de la evaluacién propongan modificaciones de forma
motivada en la redaccién del original, sera responsa-
bilidad de la revista —una vez informado el autor- del
seguimiento del proceso de reelaboracién del trabajo.
El autor dispondra de diez dias para incorporar las
sugerencias manifestadas por el equipo evaluador. En
el supuesto de no ser aceptado para su edicion, el ori-
ginal sera devuelto a su autor junto con los dictdmenes
emitidos por los evaluadores. Antes de su publicacion,
los autores recibirdn por correo electrénico la version
definitiva del articulo para hacer las correcciones opor-
tunas de las pruebas de imprenta en el plazo de diez
dias (no se aceptardn cambios sustanciales, solamente
modificaciones sobre la version enviada).

La revista se compone de dos secciones fijas: Articu-
los y Recensiones, crénicas y notas. Los articulos son
trabajos de investigacién de interés cientifico en las
areas de la Ciencia Politica, Administracion, Sociologia,
Economia y Politicas Publicas. Las recensiones son
comentarios de libros editados preferentemente en el
afio anterior al de la publicacién del correspondiente
nimero de la revista.
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Las propuestas de colaboracién con la revista Ad-
ministracion & Cidadania se remitiran en formato
editable como archivo adjunto en un mensaje de
correo electrénico a la siguiente direccion electré-
nica: ac.egap@xunta.gal.

En el correo, el autor/a o los autores/as deberan
indicar que conocen las normas de publicacién, asi
como que el trabajo presentado es un texto origi-
nal y no esta incluido en otro proceso de evalua-
cién.

Los trabajos deberan ser remitidos antes del 15 de
mayo y del 15 de noviembre, para los dos nimeros
anuales. Las fechas de remision y aceptacién del
original figuraran en un lugar visible de la revista.

Los trabajos enviados deberan cumplir las siguien-
tes condiciones:

a) Ser inéditos y no estar incluidos en procesos de
evaluacion de otras publicaciones.

b) Estar redactados en cualquiera de los siguientes
idiomas: gallego, castellano, portugués, francés,
italiano o inglés.

c) Contener un minimo de 30.000 caracteres con
espacio y un maximo de 45.000 en el caso de
los “Articulos”; entre 20.000 y 35.000 caracte-
res con espacio en las “Notas”; y entre 3.000 y
10.000 caracteres en las “Recensiones” y “Cro-
nicas”.

Los trabajos que se proponen para su publicacién

como articulos deberan incluir, por este orden:

a) Un titulo descriptivo del contenido y su traduc-
cion al inglés. Ademas, se incorporara la infor-
macion de todos los autores del texto (nombre,
apellidos, profesién o cargo, el nombre de la
institucion de adscripcién, el pais de la institu-
cion y la direccion de correo electrénico).

b) Un resumen (de un méaximo de 120 palabras)
en el idioma en que se presenta el texto prin-
cipal y su traduccion al inglés de no ser esta la
lengua utilizada para su redaccion.

c) Una relacién de un minimo de cinco palabras
clave, y un maximo de diez, que identifiquen las
materias sobre las que versa el texto principal, y
su version en inglés si no es esta la lengua em-
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pleada para su redaccién.

d) Un sumario siguiendo la estructura de la CDU
(Ejemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).

e) El cuerpo principal del texto.
f) La bibliografia.

g) Las tablas, los diagramas y cuadros (maximo de
7).

Los trabajos deberan ser cuidadosamente revisados

por la(s) persona(s) responsable(s) de su autoria en

lo tocante al estilo y respetardn ademas los siguien-

tes requisitos:

a) Todos los trabajos deberan ser presentados a un
espacio y medio, con formato de fuente Times
New Roman, tamafio 12.

b) Las notas figuraran al final del documento, a
un espacio, con formato de fuente Times New
Roman, tamario 10, y guardaran una numera-
cién Unica y correlativa para todo el trabajo. Las
referencias bibliograficas se incluiran en formato
abreviado (Ejemplo: Peters, 2002:123).

¢) La bibliografia debera contener con exactitud
toda la informacién de los trabajos consulta-
dos y citados (autoria, titulo completo, editor,
ciudad y afio de publicacién; si se trata de una
serie, se indicaran el titulo y el nimero del volu-
men o la parte correspondiente), segln el siste-

ma Harvard.

- LIBRO: Alesina et. al. 1997. Political Cycles and
the Macroeconomy. Cambrige: MIT Press.

- CAPITULO: Castles, F. G. 1982. «Politics and
Public Policy», en F. G. Castles (ed.), The Im-
pact of Parties. Politics and Polices in Democratic
Capitalist States. Londres: Addison Wesley.

- REVISTA: Peters, G. e Pierre, |. 1998. «Gover-
nance without Government? Rethinking Pu-
blic Administration», Journal of Public Adminis-
tration, 8 (2): 223-243.

d) Los documentos, fuentes o bases de da-
tos publicados en Internet deberan indi-
car la URL respectiva, incluyendo la fecha
de consulta (dia-mes-afio). Por ejemplo:
http://egap.xunta.es/publicacions/publica-
cionsPorCategoria/12 (26-09-2013).

Derechos de autoria. Una vez que el Consejo Edi-
torial acepte publicar cualquier material recibido,
los derechos exclusivos e ilimitados para reprodu-
cir y distribuir los trabajos en cualquier forma de
reproduccion, idioma o pais serdn transferidos a la
Escuela Gallega de Administracion Publica (EGAP).
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Selection of contributions and evalua-
tion process

The selection of texts that will be included in the ma-
gazine of Administration & Citizenship is based on the
following criteria; originality, novelty, relevance, accu-
racy and methodological quality. Original texts that do
not meet requirements listed below will be returned

to the authors to be corrected before being submitted
for evaluation. Once originals have been received and
checked that comply with publication requirements,
the Secretary will confirm that the original texts have
been received and give an estimated date to be accep-
ted. Texts will be reviewed by two (Phd or equivalent)
experts from out of the editorial board. Evaluation
process will be anonymous. The evaluation responsible
will have fifteen days for doing de analysis of the text,
that as result could be accepted, accepted with mo-
difications or rejected. In the case the text is accepted
with modifications, the A&C team will be in charge

of following up the resubmission of the text from the
author who will have ten days to include this modifica-
tions. In the case of the text being rejected, the origi-
nal will be returned to the author together with the
evaluation assessment. Before the text is published the
author will receive by email a final copy to make any
changes on the final edition if needed in the next ten
days (Not substantial changes will be accepted).

The texts would be integrated in the “Articles” section
or in the “Review”, “Chronicles” and “Notes” section.
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Publication requirements

Proposals of collaboration with the magazine of Ad-
ministration & Citizenship will be sent in an editable
format as an attached file to the following electro-
nic address: ac.egap@xunta.gal.

In the email, the author/s should indicate that have
read the publication requirements and that the
text is original and it is not included in any other
evaluation process.

The original texts will be received before 15% of
May and before 15" of November for the two an-
nual issues. Dates of reception and acceptance will
appear in a visible place of the magazine.

The texts should meet the following requirements:

a) Be original and not being included in any other
evaluation process.

b) Be written in Galician, Spanish, English, Portu-
guese, Italian or French.

¢) A minimum number of 30.000 characters and
a maximum of 45.000 characters with spaces
for works classified as “Articles”; a minimum
number of 35.000 characters and maximum of
20.000 characters with spaces for works catalo-
gued as “Notes”; and, a minimum of 3.000 cha-
racters and a maximum of 10.000 characters
with spaces for those published as “Reviews” or
“Chronicles”.

The works proposed as articles will include in the
following order:

a) A title describing contents and its translation to
English together with name, surname, profes-
sion or position, name and country of the insti-
tution, and email address of the author(s).

b) A summary (maximum of 120 words) in the lan-
guage in which the main text is submitted and
translation to English language if this wasn’t the
language of choice.

c) A minimum of five key words, and a maximum
of ten, stressing the contents of the main text.
They will be translated to the English language
if this wasn’t the language of choice.

d) Index would follow a CDU structure. (Example:
1,1.1,1.1.1,1.1.1.a...).
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e) Text’s main body.
f) Bibliography.
g) The tables, diagrams and charts (7 maximum).

The works should be checked carefully by the au-
thor(s) in regards with style. In addition, the ori-
ginals should comply with the following require-
ments:

a) All the works should be presented in Times New
Roman, size 12.

b) Notes will appear should be at the end of the
document and keeping a correlative numera-
tion order in all the work. The bibliography re-
ferences should appear in a short format (Exam-
ple: Peters, 2002:123).

c) Bibliography must include all information sour-
ces consulted and mentioned in the work (au-
thorship, completed title, editor, city and year
of publication; should the source belongs to a
serie, the number of the volume will be also in-
cluded), following the Harvard’s system.

- BOOK: Alesina et. al. 1997. Political Cycles and
the Macroeconomy. Cambrige: MIT Press.

- CHAPTER: Castles, F. G. 1982. «Politics and Pu-
blic Policy», in F. G. Castles (ed.), The Impact of
Parties. Politics and Polices in Democratic Capita-
list States. Londres: Addison Wesley.

- MAGACINE: Peters, G. e Pierre, |. 1998. «Gover-
nance without Government? Rethinking Public
Administration», Journal of Public Administration,
8 (2): 223-243.

d) Documents, online sources and/or databases
will contain its URL and date of last. For example:
http://egap.xunta.es/publicacions/publica-
cionsPorCategoria/12 (26-09-2013).

Author’s copyright. Once the Editorial Team de-
cides to publish any text (article or review), the
exclusive and unlimited rights to reproduce and
distribute these pieces works in any form of repro-
duction, language and country will be transferred
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