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Resumo: A actual crise sanitaria puxo de manifesto o fracaso da arquitectura e da gobernanza
sanitaria global para responder a pandemia. Ademais, visibilizou a debilidade preexistente
dos Estados para facer efectivo o dereito a salde da poboacion e cumprir cos deberes de
proteccion e cooperacion internacional. De feito, a pandemia causou problemas sanitarios,
sociais, economicos e xuridicos sen que os paises disponan de ferramentas, procedementos
e institucions coordinadas e integradas a nivel nacional, rexional e global (Pérez Vera, 2020).
Polo tanto, este artigo pretende contribuir a xeracion de conecemento para o desenvolve-
mento dunha perspectiva critica sobre o Regulamento Sanitario Internacional (RSI). Para iso,
analizase como se institucionalizou o RSI, que implicacions xeopoliticas tivo e ten para os
paises do sur global. Ainda que o RSI é considerado “unha pedra angular” do dereito interna-
cional en materia de saide pUblica e seguridade sanitaria (OMS, 2021), non é suficientemente
conecido, non foi cumprido e aplicado polos distintos paises, nin logrou a coordinacion da
crise sanitaria co alcance, extension e resultados esperados. Nas discusions actuais aparecen
diferentes argumentos que buscan comprender as causas e carencias deste instrumento.
Por iso, considérase relevante recuperar estas vellas discusions sobre as relacions entre as
politicas publicas e o dereito administrativo globalizado, as relacions de dependencia e colo-
nialidade que contindan vixentes e se expresan nos sistemas de salde e na organizacion das
respostas na vixilancia, deteccion e control de emerxencias de satde piblica de importancia
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internacional. Por Gltimo, sinalase o desafio de avanzar cara a unha perspectiva rexional para
garantir o dereito a salde das comunidades

Palabras clave: Regulamento Sanitario Internacional, gobernanza sanitaria global, dereito
administrativo global, dereito a satde, COVID-19, sur-sur.

Resumen: La crisis sanitaria actual puso en evidencia el fracaso de la arquitectura y de la
gobernanza sanitaria global para dar respuesta a la pandemia. Ademas, visibilizo la debili-
dad preexistente de los Estados para hacer efectivo el derecho a la salud de la poblacion 'y
cumplir con los deberes de proteccion y de cooperacion internacional. En efecto, la pandemia
acarred problemas sanitarios, sociales, econdmicos y juridicos sin que los paises contaran
con herramientas, procedimientos e instituciones coordinadas e integradas a nivel nacional,
regional y global (Pérez Vera, 2020). Por ello, este articulo tiene por objetivo contribuir a la ge-
neracion de conocimiento para el desarrollo de una perspectiva critica sobre el Reglamento
Sanitario Internacional (RSI). A tal fin, se analiza como se institucionalizo el RSI, qué implican-
cias geopoliticas tuvo y tiene para los paises del sur global. Si bien el RSI es considerado “una
piedra angular” del derecho internacional en materia de salud publica y seguridad sanitaria
(OMS, 2021), este no es suficientemente conocido, no se ha cumplido e implementado por
parte de los distintos paises, ni ha logrado la coordinacion de la crisis sanitaria con los al-
cances, extension y resultados esperados. Distintos argumentos aparecen en las discusiones
actuales buscando comprender las causas y deficiencias de este instrumento. Por eso se
considera relevante volver a traer estas viejas discusiones sobre las relaciones entre politicas
plblicas y el derecho administrativo globalizado, las relaciones de dependencia y colonia-
lidad que contindan vigentes y se expresan en los sistemas de salud y en la organizacion
de las respuestas en la vigilancia, deteccion y control de emergencias de salud publica de
importancia internacional. Finalmente, se senala el desafio de avanzar hacia una perspectiva
regional para garantizar el derecho a la salud de las comunidades.

Palabras clave: Reglamento Sanitario Internacional, gobernanza sanitaria global, derecho
administrativo global, derecho a la salud, COVID-19, sur-sur.

Abstract: The current health crisis highlighted the failure of the Global Health Architecture
and Governance to respond to the pandemic. In addition, it made visible the pre-existing
weakness of the States to make effective the right to health of the population and to comply
with the duties of protection and international cooperation. Indeed, the pandemic caused
health, social, economic and legal problems without the countries having tools, procedures,
coordinated and integrated institutions at the national, regional and global levels (Pérez Vera,
2020). Therefore, this article aims to contribute to the generation of knowledge for the deve-
lopment of a critical perspective on the International Health Regulations (IHR). To this end,
it analyzes how the IHR were institutionalized, what geopolitical implications they had and
have for the countries of the Global South. Although the IHR are considered “a cornerstone”
of international law on Public Health and Health Security (WHO, 2021), they are not sufficiently
well known, have not been complied with and implemented by the different countries, nor
have they achieved the coordination of the health crisis with the expected scope, extension
and results. Different arguments appear in the current discussions seeking to understand
the causes and shortcomings of this instrument. For this reason, it is considered relevant
to bring back these old discussions on the relations between public policies and globalized
administrative law, the relations of dependencies and coloniality that are still in force and
are expressed in health systems and in the organization of responses in the surveillance,
detection and control of Public Health Emergencies of International Importance. Finally, the
challenge of advancing towards a regional perspective to guarantee the right to health of the
communities is pointed out.

Key words: International Health Regulations, global health governance, global administra-
tive law, right to health, COVID-19, south-south.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Desenvolvemento. 21 Que € o RSI desde o punto de vista xu-
ridico? 2.2 Cara a institucionalizacion dos instrumentos sanitarios. Dependencia e colo-
nialismo. 3 Implicacions. 31 Que implicacions tivo e ten o RSI nos paises do sur global?
3.2 O Estado de dereito e/ou a excepcionalidade como regra. 3.3 Matriz de resposta ante
a pandemia: “Cronica dunha morte anunciada”. 4 Problemas. 4.1. Cales son os problemas
de implementacion do RSI? 4.2 Fallos identificados na aplicacion do RSI por parte da OMS.
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4.3 Falta de liderado sanitario global e fallos na gobernanza. 4.4 Problemas coa avaliacion
das capacidades basicas dos Estados no marco do RSI. 4.5 Implementacion de politicas
unilaterais nacionalistas. 4.6 Falta de incorporacion do RSI a lexislacion nacional e omision
de regulacion do dereito a salde. 4.7 Determinantes legais e economicos das politicas sa-
nitarias. Rol dos actores non estatais. 4.8 O RSI no marco do dereito administrativo global.
5 Refundacion dos sistemas de salde. 6 Vision critica da narrativa de dereitos humanos. 7
Achegas finais. 8 Bibliografia.

1 INTRODUCION

A situacién de pandemia actual provocada polo COVID-19 é considerada unha catastrofe
mundial que se poderia ter evitado e que puxo en evidencia o fracaso da arquitectura
e da gobernanza sanitaria global para dar resposta 4 pandemia. Ademais, visibilizou a
debilidade preexistente dos Estados para facer efectivo o dereito 4 satide da poboacién
e cumprir cos deberes de proteccién e de cooperacion internacional.

En efecto, a pandemia implicou problemas sanitarios, sociais, econémicos e xuridicos
sen que os paises contasen con ferramentas, procedementos e instituciéns coordinadas
a nivel nacional e global®.

Por iso, este artigo ten por obxectivo contribuir & xeracién de cofiecemento para o
desenvolvemento dunha perspectiva conceptual e metodoldxica sobre o Regulamento
Sanitario Internacional®. Para tal fin, analizase como se institucionalizou o RSI e que
implicaciéns xeopoliticas tivo e ten para os paises do sur global.

Ainda que o RSI é considerado “unha pedra angular” do dereito internacional en
materia de saude publica e seguridade sanitaria®, este non é suficientemente coneci-
do, non se cumpriu e desenvolveu nos distintos paises, nin logrou a coordinacion da
crise sanitaria cos alcances, extension e resultados esperados. Distintos argumentos
aparecen nas discusions actuais buscando comprender as causas e deficiencias deste
instrumento.

Segundo a OMS*, a pandemia por COVID-19 puxo “a proba a aplicacién de prac-
ticamente todas as disposiciéns do regulamento, que foron concibidas e elaboradas
para o manexo colectivo de eventos deste tipo™°.

Na elaboracién do RSI e na modificacién -do ano 2005-, omitiuse o debate sobre
a cooperacién administrativa internacional e os condicionantes -administrativos in-
ternacionais- dos ordenamentos xuridicos nacionais. Tamén se omitiu o debate sobre
os determinantes politicos e legais da saude.

Recentemente, abriuse un novo escenario de discusion, creando para iso un Organo
de Negociacion Intergobernamental (INB)¢ que ten por funcidn redactar e negociar un
convenio, acordo ou tratado internacional (AMS/22). Malia poder considerarse unha
ventda de oportunidade, existe un risco claro, pois estas negociaciéns danse nun contex-
to de securitizacién da saude publica, con preeminencia do paradigma de seguridade
nacional, con afondamento nas desigualdades sociais e marcada asimetria norte-sur.
Ademais, ainda non existen consensos sdlidos -rexionais ou internacionais- sobre o
que seria necesario facer para previr, controlar e dar resposta as pandemias’.
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Por este motivo, considérase relevante volver traer estas vellas discusiéns vinculadas
a gobernanza sanitaria, sobre as relacions entre politicas publicas e o dereito admi-
nistrativo globalizado e entre modelos sanitarios e o rol dos Estados na organizacién
das respostas.

Sinalase que o problema da gobernanza internacional sanitaria segue a ser un tema
no que ainda se require de amplos debates e consensos®.

Por iso, este artigo pretende establecer un didlogo en comun entre actores que
pertencen ao campo xuridico (dereito internacional dos dereitos humanos, dereito
administrativo internacional e acceso & xustiza) e ao campo sanitario (satde interna-
cional, epidemioloxia critica, satide colectiva latinoamericana), que actualmente se
atopan escindidos.

2 DESENVOLVEMENTO

21 Que é o RSI desde o punto de vista xuridico?

O Regulamento Sanitario Internacional (RSI) é un instrumento legal vinculante para os
Estados, aprobado pola Asemblea Mundial da Saiide en 2005 (Resoluciéon WHA58.3,1,
que entrou en vigor en xufio de 2007). Este instrumento faculta a Organizacién Mundial
da Saude (OMS) para coordinar as respostas en materia sanitaria fronte a unha pandemia
e ten como propdsito previr a propagacion internacional de enfermidades®.

Desde o punto de vista xuridico, o RSI é unha lexislacién secundaria da OMS, non é
un tratado de dereito internacional, polo que o seu incumprimento non implica sancions,
e non é exixible directamente pola cidadania, nin xudicializables os dereitos que del
emanan. Tampouco adoita ser directamente aplicable nos eidos xuridicos nacionais e
non contén normas autoexecutables -self executing norms-1°,

Por outro lado, ainda que o RSI foi presentado como un instrumento vinculante, as
recomendacidns que se emiten no marco deste son “opinidons non vinculantes” (art.1
RSI) que os paises poden (ou non) cumprir. Iso poderia implicar na practica un menor
grao de acatamento das recomendacions que emanan do instrumento, polo que, no
futuro, poderian pensarse mecanismos de incentivos para a aplicacién uniforme, nor-
malizada e institucionalizada das recomendaciéns.

Asemade, compre identificar aquelas situacidons nas que os paises, mesmo que-
rendo cumprir as recomendaciéns da OMS, se atopan imposibilitados a facelo, pola
existencia de determinantes estruturais, econémicos, politicos e legais e por fortes
condicionamentos internacionais, entre outros.

No RSl establécese o marco xuridico de actuacion dos paises en materia sanitaria, a
partir da creacién de procesos e procedementos para a vixilancia, deteccién e control
de emerxencias de satide publica de importancia internacional (ESPII). A identificacion
da ESPII implica, ou deberia implicar, o desenvolvemento de acciéns internacionais
coordinadas.
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O RSl ten por obxectivo “previr a propagacion internacional de enfermidades, protexer
contra esa propagacion, controlala e darlle unha resposta de satide publica proporcionada
e restrinxida aos riscos para a satde publica, e evitando ao mesmo tempo as interferencias
innecesarias no trdfico e o comercio internacional” (art. 2). Establécense nun mesmo artigo
dous obxectivos, un vinculado 4 salde publica e outro ao comercio, que a pandemia
actual mostrou incompatibles ou antagénicos. En cambio, o RSI non se posiciona ao
respecto, non fixa criterios, parametros e prioridades entre estes dous obxectivos.

No RSI establécese a finalidade, alcances, obrigas e principios que orientan as
acciéns dos Estados nacionais. Non obstante, & par permite establecer reservas ao
cumprimento do acordado no instrumento, o que na practica desvirtla e permite eludir
responsabilidades que emanan deste!!. O RSI traballa en relacion con sete areas as
cales se presentan no cadro 1.

Cadro 1. Areas de traballo do RSI

Areas de traballo do RSI (2005)

ALIANZAS MUNDIAIS

1.- | Fomento das alianzas globais.

FORTALECEMENTO DA CAPACIDADE NACIONAL

2.- | Fortalecemento dos sistemas nacionais de prevencion, vixilancia, control e resposta.

3.- | Fortalecemento da seguridade en satde publica en viaxes e transporte.

PREVENCION E RESPOSTA AS EMERXENCIAS DE SAUDE PUBLICA

4.- | Fortalecemento dos sistemas de alerta e resposta.

5.- | Fortalecemento da xestion de riscos especificos.

ASPECTOS XURIDICOS E VIXILANCIA

6.- | Mantemento de dereitos, obrigas e procedementos.

7.- | Realizacién de estudos e monitoreo do progreso.

Fonte: Elaboracion propia baseandose en RSI (2005)

O RSl establece a obriga de fixar para os paises puntos de enlace; xeralmente fun-
ciona nos ministerios de salde dos Estados. Ademais, determina a obriga de brindar
informacion, algoritmos de toma de decisions e prazos de notificacién de ESPII, e entin-
cianse as respostas que deberian proporcionar os paises. Estas obrigas extraterritoriais
vinculadas co deber de cooperacion foron incumpridas desde o inicio da pandemia (por
exemplo, atrasos na notificacién da ESPII por parte da Republica Popular da China e
demoras excesivas na declaracién da emerxencia internacional pola OMS).

A Asemblea da Saude examina periodicamente o funcionamento do RSI e realiza
o seguimento das recomendacions que se formulan no marco deste, pero, como foi
mencionado, non ten poder sancionador ante a verificacion de incumprimentos das
recomendacioéns. Foi sinalado que o traballo de implantar e afianzar as capacidades
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basicas previstas no RSI é un proceso continuo e que estas son as funciéns esenciais
da saude publica (FESP) (Comité de Exame, WHA 68.5).

Podese mencionar que o RSI establece a compatibilidade do Regulamento Sanitario
Internacional con outros tratados internacionais en materia de dereitos humanos
subscritos polos Estados partes (art. 57)*2. Non obstante, cada tratado ou regulamento
vai xerando os seus propios mecanismos, procesos e institucionalidade, non necesa-
riamente articulados dentro da arquitectura sanitaria global.

Desde o punto de vista do dereito internacional, o RSI establece un marco de
actuacion para a cooperacion da xestion sanitaria internacional en tempos de crise?S.
Actualmente, atdpase subscrito por 196 paises, incluidos os 194 membros da OMS,
e estes estan obrigados a fortalecer as stas capacidades basicas para previr, controlar
e responder ante unha pandemia.

Ademais, no instrumento definense cales son as capacidades bdsicas que os Estados
estan obrigados a fortalecer; estes reportan o cumprimento mediante autoavaliaciéns
ou avaliacions externas, que tefien seguimento por parte da OMS/OPS. Consideramos
que existiron problemas de sobreestimacién das capacidades estatais por parte dos
paises, pero tamén problemas vinculados coa matriz mesma de avaliacion que propén
a OMS/OPS.

O RSI tamén establece unha débil relacién entre o dereito & salide, o deber de protexer
dos Estados, a obriga de realizacion progresiva de dereitos humanos e a consecuente
obriga de incrementar ou fortalecer as capacidades basicas estatais. Cada pais ten
que elaborar plans de accion nacionais para aplicar o RSI. Ademais, deben contar con
plans de preparacién interaxencias para a xestiéon do risco. Estes plans adoitan non ser
tratados no congreso dos Estados nacionais, nin son cofiecidos nin publicados, e en
xeral son elaborados por técnicos/as sen participacién social. Tampouco estes plans se
atopan consensuados cos gobernos subnacionais, rexionais, nin figuran con partidas
orzamentarias nacionais especificas.

2.2 Cara ainstitucionalizacion dos instrumentos
sanitarios. Dependencia e colonialismo

Coémpre sinalar que o interese por previr e controlar as enfermidades infecciosas non é
novo, e en cada pais foronse creando distintas normativas de orde publica vencelladas
coa hixiene e a sanidade das persoas e dos espazos.

Foucault sinala que a orixe deste control est3 vinculado a biopolitica, onde os corpos
se converten no primeiro obxecto de normalizacién e disciplina por parte do Estado,
sendo isto esencial para o desenvolvemento do capitalismo, exercendo este poder a
través de institucions totais como a escola, a fabrica e as institucions de saude.

A expansion capitalista requiriu de novos mercados, e do sistema colonial. A expansion
colonial europea en territorios do sur xerou o medo as enfermidades exdticas, o que
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levou 4 necesidade de regular as corentenas e as medidas nun marco de cooperacién
internacional.

As necesidades do comercio, o traslado de mercadorias e o incremento do fluxo
migratorio, asi como a idea de que certas enfermidades non se limitaban ao espazo
nacional e que estas traspasan as fronteiras, requiriron de certos acordos entre distintos
Estados para a regulacién das acciéns transfronteirizas sanitarias.

A prioridade de protexer a circulacion de mercadorias e as necesidades do merca-
do é a pegada que se reflicte nas distintas conferencias sanitarias e se materializa no
Convenio Sanitario Panamericano e exerce influencia na configuracion dos sistemas
de salde de América Latina, a través do que Basile!* sinala como “panamericanismo
en saude e saude global liberal”, sendo estes aparatos de reproducién dunha xeopo-
litica de poder do sistema-mundo nas diversas etapas e ciclos do capitalismo os que
reproduce a colonialidade.

Asi, en 1874, 1881, 1892 e 1897 tiveron lugar as primeiras conferencias sanitarias
internacionais. En 1903 realizouse o primeiro Convenio Sanitario Internacional e creouse
en Europa a Oficina Internacional de Hixiene Publica.

En 1924 ditase o Cédigo sanitario panamericano, que é o primeiro tratado de
sanidade internacional ratificado por 18 paises da rexion. Neste instrumento establé-
cese que a saude humana é fundamental para o progreso econémico dos paises e o
intercambio comercial, e destacase o papel chamado a cumprir pola hixiene portuaria.
Desde a orixe establécese unha dobre finalidade de “fortalecer as relacions comerciais
e protexer a saude publica”.

Actualmente, podemos ler o paradigma da salde global como unha continuidade
do que se cofiece como medicina colonial®®. Este paradigma é fortemente impulsado
pola OMS e asociado ao norte global. Segundo Basileé, este paradigma “coloniza os
programas de posgraos, mestrados e departamentos universitarios nas lifias de for-
macion, investigacion e producion académico-sanitaria”.

En 1951 acérdase o Primeiro Regulamento de Saude Internacional, e o antecedente
do RSl actual atopase no RSI de 1969 (a Asemblea Mundial de 1995 encargou a revision
do RSI de 1969, WHA 48.7).

Este regulamento contifia unha lista de seis “enfermidades corentenables” -foi mo-
dificado en 1973 e 1981 (reduce o nimero de enfermidades corentenables, quedando
a febre amarela, a peste e o colera)- fronte a erradicacion mundial da variola.

A continuacién, preséntase unha matriz para analizar o RSI tendo en conta: bases
conceptuais, enfoque, actores, financiamento, cooperacién internacional, axenda de
prioridades, tipo de instrumento e participacion social.
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Cadro 2. Matriz para analizar o RSI

Bases do regulamento sanitario internacional (2005)

Bases conceptuais Saude global-seguridade sanitaria global.

Dereitos humanos.
Enfoque Preeminencia modelo médico hexeménico.
Técnica biomédica.

OMS, Estados membros, organismos intergobernamentais.

Naciéns Unidas, OIT, Naciéns Unidas para a Agricultura e a
Alimentacién, Organizacién de Aviacién Civil Internacional,

Actores Organizacion Maritima Internacional, Comité Internacional da Cruz
(mencionados explicit te) Vermella e Media Lia Vermella, Asociacion de Transporte Aéreo
Internacional, Federacién Navieira Internacional e o Office International
des Epizooties, Estados membros. Organismo Internacional de Enerxia
Atémica (OIEA).

Paises contribuintes 8 OMS.
Financiamento Alianzas publicas-privadas-corporaciéns.
Organizacions da sociedade e filantrépicas.

Liderado formal OMS —débil-.

Cooperacion internacional Ll . .
P Relacién Norte-Sur —asimetria—.

Axenda de prioridades Enfermidades de satde pulblica de importancia internacional (ESPII).

Instrumento legal vinculante para os Estados. Non é un tratado de

Tipo de instrumento dereito internacional.

Participacion sociedade civil Non ten mecanismo de consulta nin participacion.

Fonte: Elaboracién propia baseandose na proposta metodoléxica de Basile (2020).

3 IMPLICACIONS

3.1 Que implicacions tivo e ten o RSI nos paises do sur global?

O RSl institucionalizou “unha nova politica publica de emerxencia de satde global”,
construiu unha institucionalidade e un marco xuridico internacional para enfrontar
as pandemias, pero na elaboraciéon existiron desequilibrios de forza entre os paises
do norte e os do sur. Estes desequilibrios contintan presentes na actual discusion da
reforma do RSI.

O RSI formulouse a partir da globalizacion xuridica desde arriba (top-up) e ten
efectos en centenares de Estados nacionais e na lexislacién doméstica destes. Pérez
Vera'’ faise duas preguntas:

1. Non é acaso a globalizacién xuridica “desde arriba” un dos principais problemas
que ten o desefo do RSI?, e

2. Sonainstitucionalidade creada por este e a preexistente derivada de tratados
internacionais as que fracasaron ante a xestiéon da pandemia?
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Cada un dos organismos intergobernamentais ten os seus propios mecanismos de
rendicion de contas, de toma de decisidns, de alcance tematico, de competencia e de
revisién. Todos os organismos xeran un sistema de accion institucional, I6xicas de poder,
operacional e normativo-xuridico. Operan basedndose en lexitimidade autoconferida
“lexitimidade dos de arriba e precariedade dos de abaixo™*8.

Desde unha perspectiva critica, o RSI é considerado unha ferramenta xeopolitica en
mans dos Estados do norte??, estreitamente vinculado coa seguridade sanitaria global?°.
En efecto, estas politicas que se elaboraron e se plasmaron no RSI foron pensadas e
centradas na defensa dos intereses dos Estados occidentais do norte.

Neste sentido, Basile?! sinala, ademais, que é necesario discutir e problematizar quen
administra o RSI, quen son os xestores/as da diplomacia sanitaria en América Latina
e no Caribe, como impacta a matriz securitaria nos tomadores de decisiéns e tamén
como foi colonizada a academia a partir do paradigma de seguridade sanitaria global.

3.2 0 Estado de dereito e/ou a excepcionalidade como regra

Durante a pandemia, a maioria dos paises de América Latina adoptaron medidas de excep-
cién constitucional que impactaron na division de poderes dos Estados??, deuse un proceso
de acumulacién de funcions dos poderes executivos e nalglns paises suspendéronse as
funcions dos poderes lexislativos?.

En efecto, sinala Garcia Mejia?* que, ainda que a xustiza € un dos servizos mais impor-
tantes dos Estados, este se viu suspendido practicamente en todos os paises da rexion?.
O dito concorda con diferentes estudos realizados recentemente?. Esta nova instituciona-
lidade emerxente da crise sanitaria impacta na garantia de dereitos e no acceso a xustiza.

Durante o estado de emerxencia establecéronse restricions aos dereitos individuais
civis e politicos (prohibicién de circular, toque de queda, estado de sitio, militarizacién
da seguridade)?’. Isto foi sinalado como un proceso de securitizacién da satde publica a
nivel global, onde os problemas de salde se presentan vinculados coa axenda militar e se
vai incorporando como marco conceptual nas academias?®, que impactou -con distinto
alcance- noutros dereitos fundamentais das persoas, entrando en tensién a dimensién
individual e colectiva do dereito 4 salide e o deber de protexer dos Estados.

Neste sentido, sindlase que se deu un proceso de retorno ao neohixienismo e & mi-
litarizacién da saude publica a nivel global, o que implicou respostas limitadas desde o
sector da sauide®. Acentuouse o proceso de securitizacion que xa se vina desenvolvendo
na rexion®.

O dito fai xurdir novas interrogantes no sentido de ;quen lle pon limite 4 accion estatal?3!,

A declaracion de excepcidn constitucional presenta o desafio para os Estados de
harmonizar a realizacién dos dereitos humanos coa imposicion de medidas restritivas
para o control e prevencién da pandemia; estas medidas poden afectar tanto a dereitos
individuais como colectivos®2.

En contextos de crise, producense colisions, tensidns e interferencias de distintos
tipos de dereitos que a madureza do sistema xuridico/politico debe poder resolver

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |



18_

Maria Natalia Echegoyemberry

e harmonizar con criterios uniformes, que doten de seguridade xuridica mesmo en
contextos excepcionais.

Durante o estado de excepcion, producese a colisién de intereses de dereitos fun-
damentais, indivisibles®3, que non admiten supresion, e, de igual xerarquia, os poderes
xudiciais deberan recorrer & ponderacion de dereitos para harmonizalos acudindo ao
principio de proporcionalidade, avaliando os custos e beneficios dunha medida®*.

Rivera® sinala as tensions xeradas a partir da implementacion das medidas de coren-
tena cun forte impacto nas poboaciéns e na institucionalidade do Estado®¢. No plano
internacional, establecéronse certos contidos minimos inderrogables dos dereitos, e
de tutela, que lle permiten por limites & accion estatal.

Alé% propdn que para a harmonizacién e proteccidn de dereitos fundamentais se
ten que realizar unha lectura integrada dos Principios de Siracusa, sobre a limitacién
e derrogacion do Pacto Internacional de Dereitos Civis e Politicos, da Observaciéon
xeral sobre os estados de emerxencia (OX 29, CESCR, 2001), sobre a liberdade de
movemento (OX 27, CESCR, 1999).

A ONU?2 sinalou que as declaracions de emerxencias durante a pandemia “non
deberian usarse como escusa para atacar grupos, minorias ou individuos particulares.
Non deberian utilizarse como unha tapadeira para accidns represivas co pretexto de
protexer a saude (...) e non deberian usarse simplemente para sufocar a disidencia”.

Basile®” sinala que existe unha politica da excepcionalidade como nova regra as
emerxencias de saude publica, cun avance da biomedicalizaciéon e disciplina da vida
cotia da cidadania.

Ademais, este autor menciona que predomina un enfoque neohixienista con pre-
eminencia da ciencia biomédica como resposta, deixando de lado factores sociais,
econémicos e politicos do proceso saude e enfermidade. Producese, como xa foi
mencionado, un retorno & doutrina do contaxio, onde “a medida en xeral se trans-
forma nun sistema de crenzas (secularizacién), primeira narrativa dualista do medo e
da excepcionalidade (“isto ou a morte”); tende a unha extrema biomedicalizacion de
enfermidade de afectacion poboacional, identificanse factores considerados perigosos
e punibles, necesita a divisidon da sociedade para illar, inspeccionar e controlar”°,

Durante a pandemia, o inimigo corporizase -no estranxeiro/migrante/o outro enfer-
mo/o anormal- e iso conduce a abordaxes sanitarias baixo o paradigma de seguridade
nacional e 4 circulacién e construcién de relatos a partir de metaforas militares ou de
guerra, baseadas no medo e na extrema biomedicalizacién. Establécense narrativas
baseadas na vision binaria da sociedade e dos espazos con |6xicas de control e vixilancia
sobre os corpos e territorios. Segundo Mbembe, nos estados de excepcion apélase
constantemente a unha idea ficticia do inimigo.

Estes relatos xa estiveron presentes noutras pandemias como a do ébola, onde
se comparaban os preparativos para as epidemias cos preparativos para as guerras.
Actualmente asistimos a unha narrativa da securitizacion baseada no medo*.
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Desta forma, xustificanse intervencions baseadas no suposto de guerra, con su-
presion, limitacidon e represién da protesta social e coa consecuente restriciéon doutros
dereitos fundamentais mais ala do estritamente sanitario. Podemos atopar unha matriz
de comunicacion de risco que xerou medo, desinformacion e falsas noticias que foron
utilizadas con fins xeopoliticos*2.

Existe un discurso da excepcionalidade circulando como hexemdnico en América
Latina, que comeza a producir unha normalizacion do uso das forzas de seguridade,
o que vai conducir a un cambio sistematico cara & securitizacion da saude publica®.

Durante a “excepcionalidade”, identificouse un incremento da violencia institucio-
nal, sen que se adecuasen as accions ou estratexias de seguridade aos estandares e
principios internacionais*.

Finalmente, pddese mencionar que a narrativa de seguridade nacional vai configu-
rando un réxime de gobernanza®.

3.3 Matriz de resposta ante a pandemia:
“Cronica dunha morte anunciada”

Alglns autores establecen certa continuidade na matriz de resposta 4s pandemias. Asi,
Basile* analiza a abordaxe da pandemia a partir da matriz critica que se activou como
resposta & pandemia do SARS en América latina e no Caribe, que denomina: “os 3 D”
(determinacion, dependencia e descoordinacion). Esta matriz de resposta susténtase
en certos presupostos conceptuais como metodoléxicos que xa estiveron presentes
noutras epidemias e desastres (sida, ébola, SARS N1 H1).

Neste marco, xunto con respostas baseadas na biomedicalizacion e na tecnoasis-
tencia, dase un proceso de securitizacidon da sadde publica; isto compréndese inter-
nacionalmente como o concepto de seguridade sanitaria global.

Este concepto vénse instalando na rexion desde hai mais de trinta anos por parte de
organismos internacionais e responde a razéns xeopoliticas. Comeza a dar conta dun
conxunto de ameazas internacionais onde se van situando as novas patoxenicidades
como “un problema de seguridade sanitaria, de seguridade nacional”¥’. Isto trae con-
sigo que “os problemas de satide internacional sexan problemas de seguridade nacional’.

Producese unha biomedicalizacién das relacidns internacionais, e vaise formular como
esta securitizacion esta a facer readecuar os paises do sur a partir das necesidades dos
paises do norte*®. E dicir, non é unha axenda s6 de EE. UU., da axenda de seguridade
sanitaria e axenda militar vinculada & saude, senén que isto se vai estar incorporando
como marco conceptual nas academias”. Vaise instalando a excepcionalidade como
regra, e é esta a que crea o aparato de seguridade sanitaria global e estrutura a rede
que lle da sustento ideoldxico e politico a esta idea forza.

P6dese mencionar que a narrativa de seguridade nacional vai configurando un
réxime de gobernanza®. Esta gobernanza aséntase nun determinado réxime xuridico
que lle serve de estrutura e de autolexitimacion.
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Atopamos estudos previos -realizados en contextos de anteriores pandemias-,
concordantes con estas visidns, nos que destacan os aspectos xeopoliticos da satde e
seguridade sanitaria global a partir da instrumentalizacién da salude por parte da politica
exterior dos Estados Unidos®°, onde aparece a saude global como unha ferramenta
do soft power (poder brando) de Estados Unidos>'. Coincidentemente, sinalase que a
seguridade sanitaria global na orde mundial ten a stia xenealoxia®? determinada pola
division xeopolitica entre Estados Unidos e o sur global®>® e que expresa as tensions
entre o sur global e o norte. Estas tensiéns vironse plasmadas no proceso de elaboracién
do RSI, onde Estados Unidos instaba a unha maior seguridade sanitaria internacional.

Neste sentido, considérase que a seguridade sanitaria mundial concerta o proteccio-
nismo do norte e que reinscribe a orde mundial xeopoliticamente, impactando tamén
na gobernanza da orde mundial®*.

Segundo Weir*>, existe unha xenealoxia do termo “seguridade sanitaria”, que non
s6 responde ao momento no que a OMS fai uso rutineiro deste en 2001, case como
sinénimo de “alerta mundial e resposta”, sendn que responde a razéns de practicas
e estratexias xeopoliticas entre o norte e o sur global. A seguridade sanitaria une “os
actores, os obxectos, as declaraciéns e os dispositivos técnicos en redes formadas a
través da experiencia autorizada”.

A OMS definiu a seguridade sanitaria global como “o conxunto de actividades proactivas
e reactivas necesarias para reducir todo o posible as vulnerabilidades a incidentes agudos
de satide publica capaces de poér en risco a satde colectiva de poboaciéns que se estenden
por diversas rexions xeogrdficas e a través das fronteiras internacionais”>.

O contexto de pandemia puxo en tea de xuizo o concepto e o paradigma da segu-
ridade sanitaria global®’. Asi, sinalouse que “as estruturas asimétricas do poder dominan
o concepto de satide global (...) onde o legado do colonialismo é particularmente pesado”>®.
Mencionouse que os problemas sanitarios xorden como problemas de seguridade sani-
taria internacional (health global security) nos paises do norte, e que o RSI foi desefiado
como un instrumento para ser utilizado contra os paises do sur global.

Honigsbaum menciona que s6 se mobilizan recursos cando unha enfermidade se
transforma en ameaza para o norte global®’.

Pola sua vez, alglins expertas/os sinalaron que no proceso de discusion os paises
do sur non tefien a mesma voz, e os informes elaborados®® no marco de discusién da
reforma do RSI non tiveron o mesmo peso na discusién do RSI¢?,

As politicas de seguridade sanitaria elaboraronse “desefiadas, pensadas, e centradas
na defensa dos intereses dos Estados occidentais do norte”s2.

E posible pensar as relaciéns de poder soamente como relaciéns asimétricas norte-
sur. E posible pensar o poder de xeito monolitico localizado no Estado ou goberno dun
pais ou rexion? E necesario comprender qué outros actores intervefien no sur global
que facilitan o desefo xeopolitico desde o norte?, que mecanismos intervefien? (ideo-
loxia, coaptacion, coaccion, etc.). Aqui atopamos un aspecto no que é preciso afondar
en relacién coas discusidéns que hai que retomar para dar conta da complexidade da
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teoria do poder e dos sistemas politicos e econémicos, tendo en conta que o Estado
non € o Unico actor no que se concentra todo o poder. Podense recuperar os enfoques
decoloniais latinoamericanos e postestruturais sobre discurso, poder e subxectividade.

4 PROBLEMAS

41 Cales son os problemas de implementacion do RSI?

Arredor do RSI xéranse dulas fortes tendencias nas discusions actuais: unha que men-
ciona que o RSI non tivo problema de desefo, ainda que si problemas de implementa-
cién evidenciados no excesivo poder centralizado no director da OMS e na burocracia
do secretariado. Esta tendencia é a que se vifia mantendo na abordaxe das distintas
pandemias como a do ébola®®, onde se sinalaba que non era necesario modificar o RSI
(Foro Permanente CEJA/GIZ, 2021).

Unha segunda posicién sostén que o RSl tivo tanto problemas de desefio como de
implementacién, & vez que se sinala que todo problema de implementacién implica
sempre un problema de desefo, xa que o dereito deberia crear as condiciéns axeitadas
para a sua aplicabilidade e, polo tanto, todo fallo de aplicabilidade dos dereitos é sempre
un fallo de deseno. Estes fallos implican unha fraxilidade institucional para o manexo
da crise, 4 vez que visibilizan a incapacidade de protexer, controlar e responder inte-
gralmente 4 poboacién. Vinculado co problema de desefio, atdpase de xeito transversal
o paradigma de seguridade sobre o que se asenta o RSI en xeral e a resposta sanitaria
as pandemias, en particular (Foro Permanente CEJA/GIZ, 2021).

A continuacién, preséntase unha caracterizacion do RSI, e unha anélise critica sobre
as principais problematicas observadas.

Cadro 3. Caracterizacion do RSI. Analise critica, deseno e implementacion

Regulamento
Sanitario Caracterizacion. Desefio do RSI Analise critica. Desefio e implementacién do RSI
Internacional

Autoridade Organizacion Mundial da Satde. | Actualmente designouse un 6rgano intergobernamental
responsable do RSl | Asemblea Mundial da Satde. para a revisién ou elaboracién dun novo acordo, tratado
Director xeral da OMS. ou convencion.

Identificaronse problemas vinculados ao rol da OMS
(lexitimacién, recomendacions, demoras, avaliacion

das capacidades basicas, opacidade na conformacién
dos comités de expertos e de avaliacién, problema de
gobernanza econémica da OMS e de financiamento
das acciéns no marco do RSI e en relacion co rol que
ocupa o sector privado na definicién da axenda e gastos
extraorzamentarios).

Discltese se é necesario crear 6rganos reitores da
politica sanitaria independentemente da OMS (UE).
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Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Obxectivo “Previr a propagacion O obxectivo non é preciso, non esta claramente
normativo internacional de enfermidades, xerarquizado.
protexer contra esa Poderia resultar incompatible o cumprimento sanitario
propagacién, controlala e darlle | coa proteccién do tréfico e do comercio.
unha resposta de satde plblica | Seria conveniente que tefia criterios ou regras de
proporcionada e restrinxida decisién para favorecer o cumprimento dos obxectivos
aos riscos para a saude publica, normativos.
evitando ao mesmo tempo No RSI non contén enumeracién de actividades
as interferencias innecesarias consideradas esenciais para o desenvolvemento dun pais
no trafico e o comercio que non poden deterse no transito transfronteirizo.
internacional” (art. 2).
Ambito de O RSI é de cumprimento O incumprimento non xera sancion para os Estados

aplicacion. Paises

obrigatorio en 196 paises,
incluidos os 194 membros da
OMS.

membros nin no ambito internacional nin nacional.

Autoridade
competente nos
Estados membros.
Interlocutor do RSI

Ministerios de satide. Centro
Nacional de Enlace para o RSI:
designado por cada Estado parte
articula cos puntos de contacto
da OMS.

Non dispén claramente o interlocutor (menciona
centros de enlaces e Estados membros).

As autoridades competentes para entender no RSI
deberian ser dos tres poderes do Estado, establecendo
mecanismos de notificacién, interpelacién, reporte e
rendicién de contas.

Os centros nacionais de enlaces non definen a

politica sanitaria dun pais, non tefien inxerencia, non
tefien autonomia respecto dos poderes estatais, son
designados polo PE, responden politicamente a este.
Ademais, non tefien continuidade nin estabilidade

os seus técnicos; xeralmente funciona con equipos
reducidos ou unipersoais, con carencia de persoal,
escasa inxerencia nos procesos de toma de decisiéns dos
Estados a nivel nacional e provincial.

Outros problemas atépanse na inexistencia de entidades
nacionais especializadas que lideren o proceso de
implementacién do RSI de xeito integrado.

A aplicacién do RSI non implica todas as instancias
gobernamentais dun mesmo pais nin todos os poderes
(lexislativo, xudicial, executivo) nin xurisdicions.
Deberia considerarse que as pandemias xeran
declaraciéns de estado de excepcién constitucional,
polo que o instrumento deberia prever limites & accién
estatal.

Mecanismos de
gobernanza.
Toma de decisions
e nivel de
acatamento

Non dispén de normativa
sobre gobernanza nacional-
subnacional. Non conta cun
plan global estratéxico sanitario
nin con plans rexionais.

O RSI non se expide sobre a toma de decisiéns a nivel
pais nin realiza seguimento do nivel de acatamento
por parte do grupo obxectivo das decisiéns sanitarias
adoptadas.

Falta dun mecanismo de gobernanza claro e existe
fragmentacion de toma de decisions.

£ necesario pensar mecanismos de gobernanza
(nacional-rexional-global).

Pero a existencia dun plan global-rexional non deberia
implicar o establecemento de obrigas xuridicamente
vinculantes para os Estados membros na medida en
que non se asegure unha representacién ampla do sur
global.
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Regulamento
Sanitario Caracterizacion. Desefio do RSI Analise critica. Desefio e implementacion do RSI
Internacional
Avaliacién do Non dispén dun sistema de O RSl non establece un sistema de avaliacién do
impacto das avaliacion e monitoreo de impacto das medidas sanitarias adoptadas no marco
medidas medidas adoptadas no marco dunha emerxencia.
dunha emerxencia sanitaria. Non regula sobre o seguimento do desvio das
recomendacions por parte dos Estados membros.
Tipo de Instrumento legal vinculante Non menciona sobre a obriga dos Estados de incorporar
instrumento para os Estados. Non é un e harmonizar no dmbito doméstico o RSI.
tratado de dereito internacional, | Non contén normas autoexecutables.
polo que o seu incumprimento Debilidade no desefio do instrumento, un instrumento
non implica sanciéns, e non “sen dentes”.
é exixible directamente pola E necesario que se supere a dicotomia entre o dereito
cidadania, nin xudicializables os duro e o dereito brando; buscase maior flexibilidade
dereitos que del emanan. e a posibilidade de que contemple distinto tipo de
Tampouco adoita ser normativa (directrices, compromisos, protocolos e
directamente aplicable nos recomendaciéns).
ambitos xuridicos nacionais
e non contén normas
autoexecutables —self executing
norms-.
Alcance Enfermidades de satde publica A aceptacion da asistencia técnica depende do
de importancia internacional pais onde sucede o evento. China non aceptou a
(ESPII). colaboracién da OMS.
Establécese o procedemento
para a determinacién dunha Discltese se é necesario incorporar distintos niveis de
emerxencia de salide publica de | alerta (alerta intermedio-fronte a ameaza de pandemia)
importancia internacional. onde a decisién non estea en mans do director xeral da
O director da OMS determina OMS.
se 0 evento constitde unha
emerxencia de saide publica
de importancia internacional,
mantén consultas co Estado
parte onde se esta a producir o
evento.
Solicitara opinién do comité
de emerxencia e emitird
recomendaciéns temporais.
Dentro das 48 horas, o director
debe determinar se o evento
constitde unha ESPII.
Non dispén distintos niveis de
alerta.
Actores Naciéns Unidas, OIT, Naciéns Non menciona nin regula sobre a intervencién de
expresamente Unidas para a Agricultura e a actores econémicos (como o complexo farmaco-
enunciados no RSI Alimentacién, Organizacion industrial).
de Aviacién Civil Internacional,
Organizacién Maritima Non regula sobre a captura corporativa.
Internacional, Comité
Internacional da Cruz Vermella Non se expide sobre instrumentos internacionais que
e Media Lda Vermella, operan como determinantes legais e econémicos das
Asociacién de Transporte Aéreo soberanias sanitarias nacionais (patentes, medicamentos,
Internacional, Federacién vacinas, insumos criticos).
Navieira Internacional e Office
International des Epizooties,
Estados membros. Organismo
Internacional de Enerxia Atémica
(OIEA).

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |

_23



24_

Maria Natalia Echegoyemberry

Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Intervencién na
elaboracién e
control

Comité de expertos, comité de
avaliacion, grupo de expertos
do RSI.

O comité de expertos € elixido
polo director xeral de acordo
con pautas establecidas no

RSI (art. 48) (representacion
xeogréfica, experiencia).

O comité de exame € elixido
polo director xeral basedndose
en principios de representacién
xeogriéfica, paridade de xénero,
equilibrio de expertos, distintas
correntes de pensamento
cientifico, enfoques e
experiencias practicas, equilibrio
interdisciplinario axeitado (art.
50 pto. 6).

Sen participacion social, nin de organizaciéns da
sociedade civil, nin colexios profesionais, sociedades
médicas, sociedades cientificas, sindicatos, academias.
En relacién co comité de expertos, poderianse ter en
conta outros criterios como xénero, campo de expertises
diversas, participacién de organizaciéns da sociedade
civil e academia.

Non regula sobre ausencia de conflitos de interese dos
expertos/as que integran os comités.

Pédese notar unha diverxencia significativa nos criterios
normativos establecidos para elixir representantes no
comité de exame.

As persoas que controlan e supervisan non deberian
depender nin serian nomeadas polo director da OMS.
Poderfanse implementar concursos de oposicién e
antecedentes, plblicos, abertos e transparentes tanto no
ambito nacional como no internacional.

Medidas no marco
do RSI

Recomendacioéns

Recomendaciéns permanentes
son opiniéns non vinculantes
con respecto a determinados
riscos continuos para a satide
publica que emite a OMS sobre
medidas sanitarias (art. 16).
Responde a riscos especificos e
continuos.

Recomendaciéns temporais:
opiniéns non vinculantes que
emite a OMS respecto de
medidas sanitarias fronte a riscos
concretos (art. 15) poden ser
deixadas sen efecto en calquera
momento.

As recomendaciéns non son vinculantes.

Non se toman por medio de procesos abertos e
participativos.

Non establece medidas compensatorias de medidas
sanitarias recomendadas.

Non se minimiza a posibilidade de incumprimento
ou afastamento das recomendaciéns no proceso de
implementacién e non se estipulan sanciéns e incentivos
para superar a resistencia a implementalas.

Non contén mecanismos de notificacién aos

outros poderes estatais sobre o incumprimento da
recomendacioén e do RSI.

Actualmente, discltese a necesidade de establecer
a vinculacién e a activacion automatica a partir da
declaracién de emerxencia e unha implementacién
flexible.

Faltan mecanismos de seguimento da aplicacion de
recomendaciéns polos Estados.

Principios

Respecto dos dereitos humanos
e liberdades fundamentais (art.
3).

Cada Estado é soberano de
lexislar as sdas politicas de
salide, pero ten que respectar
o RSI.

Nin na elaboracién nin na execucién se articulan nin
mencionan organismos internacionais de DH existentes.
Non se avalia o nivel de axuste e congruencia das
medidas tomadas cos dereitos humanos.

Falta unha enunciacién mais clara dos principios reitores
das obrigas substantivas.

Discltese a incorporaciéon do principio precautorio
fronte & incerteza da ciencia en relacién con novos
patéxenos.

Non contén normativa vinculada co principio de acceso
& xustiza para as poboaciéns sobre as que recaen
medidas farmacoléxicas ou non farmacoléxicas que
afecten a outros dereitos fundamentais.

Deberia mencionar expresamente o dereito a saiide
como interdependente dos outros dereitos econémicos,
sociais, culturais e ambientais.

Deberia mencionar e regular sobre os actores non
estatais, vincular con directrices de empresas e dereitos
humanos.
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Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Financiamento das
acciéns no marco
do RSI

Non dispén de mecanismos
especificos de financiamento
para responder & emerxencia.

Findnciase a estrutura con
fondos da OMS.

O RSl non dispén de normativa sobre mecanismos de
financiamento ou a regulacién sobre un fondo para
responder & emerxencia.

Financiase con fondos orzamentarios e
extraorzamentarios da OMS e con partidas
orzamentarias dos Estados membros.

O RSI non contempla mecanismos de financiamento
para asegurar e garantir as acciéns que se recomendan.
Opacidade en relacién cos gastos extraorzamentarios,
insuficientes gastos para responder & pandemia.

Falta de creacién dun fondo de redistribucion de
emerxencia.

Nos dmbitos nacionais non se conta con orzamentos
con etiquetaxe RS|, falta de transparencia en relacién
coas partidas asignadas no marco do RSI (capacidades
bésicas estatais), ainda que existiron paises que
realizaron etiquetaxe do orzamento para COVID-19.
Discltese a necesidade de pensar mecanismos para
garantir un financiamento sostible da OMS.

Non menciona no regulamento mecanismos como

os fondos de continxencia para emerxencias da OMS,
fondo de emerxencia para pandemias do Banco Mundial
e iniciativas como GAVI, CEPlI ou COVAX a pesar de que
na practica se utilizaron en distintas pandemias.

responsabilidades
da OMS

para implementar o RSI e lograr
que os paises poidan detectar e
avaliar as emerxencias de salde
publica e adoptar as medidas de
resposta.

Cooperacion e asistencia técnica
aos Estados membros.
Colaborar coa mobilizacién de
recursos financeiros para prestar
apoio para crear, fortalecer e
manter as capacidades basicas.

Reservas e O instrumento permite efectuar | Realizaronse reservas en relacién coa aplicacién do
entendementos ao reservas na medida en que principio de federalismo, en relacién coas forzas
instrumento non sexan incompatibles co armadas que desvirtdan o instrumento.

obxectivo e a finalidade (art. Non ten previsto un sistema de todo ou nada.

62).
Funciéns e Realizar acciéns estratéxicas Carece de mecanismos de incentivos e influencia para

que os paises apliquen o RSI (prescricién, incentivo,
disuasion, sancién).

Deben estar claramente definidas as obrigas
extraterritoriais, incluida a prohibicién de regresién en
materia de dereitos e orzamento en salde.
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Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Funciéns e
responsabilidades
dos Estados
membros

Crear, reforzar e manter
capacidades basicas estatais,
dispondo recursos para iso.
Colaborar na aplicacién do RSI.
Adoptar medidas para a
aplicabilidade do RSI, adopcién
de disposicions xuridicas e
administrativas.

Promocién do uso do
instrumento.

Elaboracién en conxunto con
OMS de directrices para pasos
transfronteirizos terrestres.
Designar centros de enlaces cos
puntos de contacto designados
pola OMS.

Elaborar un plan de accién
nacional para aplicar o RSl e
contar con plans de preparacion
interaxencias para xestion do
risco.

Os Estados incumpriron a obriga de manter e reforzar
as capacidades basicas. Realizanse autorreportes das
capacidades basicas que fan os centros de enlaces
dependentes do PE, e estes informes non tefien control
doutros poderes estatais.

Sobreestimanse as capacidades basicas nos informes.

A matriz empregada para medir as capacidades bésicas
é insuficiente e/ou os indicadores utilizados non miden
o que din medir.

Os Estados non crearon estrutura xuridica e
administrativa suficiente.

Os plans de accién nacionais para aplicar o RSl e os
plans de preparacion interaxencias para xestion do
risco non son cofiecidos nos &mbitos nacionais, non
son transparentes, non se deciden no poder lexislativo,
non tefien partida orzamentaria asignada. Algins paises
mesmo incumpriron o deber de presentar plans de
accién.

Intervenientes
na elaboracién e
control

Comité de expertos.
Comité de avaliacion.

Grupo de expertos do RSI.

Os que integran o comité de expertos pertencen case
exclusivamente ao campo da medicina, clinico, sen
integrar outras profesions e disciplinas.

Non se conta con informacién sobre antecedentes
relevantes e existencia (ou non) de conflitos de intereses.
Non intervefien expertos en dereito internacional

dos dereitos humanos, membros da Comision
Interamericana de DH, Corte IDE e/ou doutros tribunais
de DH, nin organizaciéns da sociedade civil nin
comunidades.
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Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Informacién,
comunicacién
urxente,
notificacion

O proceso de comunicacién e
de notificacién ante unha ESPII é
o seguinte:

Cada Estado parte debe
desenvolver, reforzar e manter
capacidade de detectar, avaliar e
notificar eventos (art. 5).

A OMS recompilou informacién
sobre eventos e avaliaré o
potencial de provocar unha
propagacién internacional (art.
5 pto. 4).

Os centros nacionais de enlaces
deberan notificar antes de que
transcorran 24 horas desde

que avaliasen a informacién
concernente & satide publica e
deben facilitar informacién de
eventos imprevistos ou inusuais
(art. 7).

A OMS pode utilizar mltiples
fontes de informacién e pedira
a verificacién do evento por
parte do Estado onde se esta

a producir presuntamente o
evento (art. 9). A informacion
que poste a OMS é confidencial
ata que se declare que é unha
ESPIl (arts. 11 e 12) e a OMS
confirmase a informacién.

A OMS pon 4 disposicién a
informacién dos Estados partes e
do publico.

Os prazos de notificacién durante a pandemia de
COVID-19 non foron cumpridos polo pais no que se
presentou o evento (China).

Tampouco se cumpriu o prazo en relacién coa
declaracién de emerxencia por parte da OMS.

O RSI non contén tendencias/directrices sobre a
comunicacion de riscos &s poboaciéns nin pautas para
a comunicacién da prensa sobre os eventos de salide
publica.

Seria conveniente que conte con pautas que permitan
evitar enfoques comunicacionais vinculados &
“politizacién do virus “ e dos tratamentos e as noticias
falsas.

Sobre a informacion que recompila a OMS, pédese
sinalar que non regula sobre os determinantes
transnacionais e sobre a interface ambiente, animais,
humanos.

Non refire 0 modelo de desenvolvemento do cal
emerxen as problematicas.

A informacién que se recompila non ten por obxecto
establecer alertas temperas ou prevencién (por exemplo,
desfinanciamento de politicas piblicas estratéxicas,
subexecucién de programas vinculados as capacidades
bésicas, laboratorios, insumos criticos) ou regresién en
termos de dereitos sanitarios.

Colaboracion
internacional

e capacidade
regulatoria e
sancionatoria da
OMS

A OMS podera ofrecer
colaboracién con organizaciéns
normativas e mobilizar asistencia
internacional para prestar apoio
as autoridades nacionais e
realizar avaliacions in situ (art.
10, pto. 3).

Tamén procedera a ofrecer a
realizacion dunha avaliacién da
gravidade do risco internacional
e a idoneidade das medidas

de control (art. 13 pto. 4)
brindando unha resposta
coordinada.

Non ten capacidade regulatoria.
Non ten capacidade
sancionadora dos Estados
membros.

Non se expide sobre sanciéns
previas que pesan sobre os
Estados membros que afectan &
capacidade de resposta a unha
emerxencia.

A aceptacion da asistencia técnica depende do pais
onde sucede o evento; por exemplo, a Republica
Popular da China non aceptou a colaboracién da OMS.
Actualmente os paises non posuen incentivos para
notificar nin responsabilidade pola non notificacién ou
pola notificacion extemporanea.

O temor a represalias ou a denegacién de beneficios
comerciais ten maior peso.

A declaracién de emerxencia ten impactos na
gobernabilidade dos Estados que ten que ser abordada.
No marco dunha declaracién de pandemia deberian
suspenderse temporalmente todo tipo de medidas
econdmicas ou sanciéns unilaterais ou bloqueos que
pesan sobre certos paises.
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Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Cooperacién da
[e]VN

Resposta de salide
publica. Prevencién
e control

A OMS cooperard e coordinara
actividades con organizaciéns
intergobernamentais ou érganos
internacionais competentes.
Pode concluir acordos ou
disposiciéns similares.
Declarada a emerxencia,

se o Estado acepta, a OMS
poderé ofrecer unha resposta
coordinada, asistencia e
orientacion (art. 13 pto. 6).

Esta atribucién da OMS é relevante en relacién coa
conclusién de acordos vinculados, por exemplo, ao
comercio de insumos criticos, producién de vacinas,
introducion e distribucién de elementos de diagnéstico
e tratamento.

Non obstante, non apelou a esta atribucion para a
regulacién, suspension de patentes e propiedade
intelectual do complexo farmaco-industrial. E necesario
incluir mecanismos de cooperacion intra e interestatal
(bilateral, multilateral).

As respostas que brinda a OMS (asistencia, orientacién)
quedan na marxe de discrecionalidade e voluntarismo
desta; non son exixibles polos Estados nin a OMS pode
impolas nos territorios nacionais.

Cémpre contar con indicadores de viabilidade politica
das respostas, factibilidade técnica e econdémica.
Discltese se é necesario incorporar disposiciéns
vinculadas a mellorar a bioseguridade nos

laboratorios e previr patéxenos resistentes aos axentes
antimicrobianos.

Ademais, a incorporacién de promocién de sistemas
de salde integrados e medidas para previr danos
transfronteirizos.

Trato ao viaxeiro

Regula sobre o trato ao viaxeiro:
cando aplique medidas sanitarias
de corentenas ou illamento,
deberan os Estados partes
ocuparse de proporcionar
alimentos, auga, instalacions,
vestimenta, protexer a equipaxe,
ofrecer tratamento médico,
medios para comunicarse e
tradutor.

Os Estados tefien que ter en
conta as consideracions de
xénero, socioculturais, étnicas

e relixiosas, deben ser tratados
con cortesia e respecto,

deben brindar consentimento
informado.

Os paises poden impor
condiciéns para o ingreso de
viaxeiros; poden exixir exame
médico, vacinacién ou outra
medida profilactica fronte a

un risco inminente de satde
publica.

Nos distintos paises omitiuse o cumprimento destes
deberes acordados no RSI. A situacién dos migrantes
pandémicos foi critica nalgins paises de América Latina.
Non contén seguimento das medidas adoptadas

para as e os viaxeiros nin mecanismos nos que estes
poidan reclamar en relacién co trato digno, libre de
discriminacion e torturas.
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Regulamento
Sanitario
Internacional

Caracterizacion. Desefio do RSI

Analise critica. Desefio e implementacion do RSI

Resolucién de
controversia

O RSl dispén que, se existe
controversia entre dous ou mais
Estados sobre a interpretacién
do RSI, trataran de resolvela
negociando, poderan utilizar
bos oficios, a mediacién,

a conciliacion (art. 56) ou
poderan someter a controversia
ao director xeral (pto. 2)
recofiecendo como obrigatorios
a arbitraxe e o laudo arbitral.

Este mecanismo atdpase infrautilizado.

Malia o disposto sobre resolucién de controversia,
alguins estados de Estados Unidos iniciaron
demandas contra a Republica Popular da China por
responsabilidade polo inicio da pandemia.

Dereito
administrativo
internacional.
Compatibilidade
do RSI

Non dispén normativa.

Non se atopa analizado o nivel de compatibilidade
do RSI con normativa interna dos paises e do RSI con
outros instrumentos internacionais (tratados comerciais
subscritos ou outros compromisos internacionais
nacionais ou rexionais).

O RSI deberia conter normas expresas que propofian
a harmonizacién interna doméstica co ambito
internacional e claros mecanismos de coordinacién e
cooperacién.

Actualmente non poste normativa vinculada con
intercambio de mostras de patéxenos entre paises.

Mecanismos de
rendicién de contas

O RSl establece o comité de
exame, que actda a posteriori da
intervencién para avaliala.

Este comité atépase designado
polo propio director da OMS.

Falta un mecanismo de avaliacién do cumprimento e
rendicién de contas independente.
Falta de independencia do comité de avaliacién en

relacién co director xeral da OMS; é designado por este.

Apoio & Non dispén normativa. O RSl actual non ten normativa sobre o apoio a
investigacion e investigacion, financiamento, transferencia de
innovacién cofiecemento e tecnoloxias, nin sobre participacion
equitativa dos beneficios de ciencia.
Non contén regulacién especifica sobre bens puiblicos
mundiais (BPM) nin menciona a garantia de acceso a
vacinacién, diagnéstico, tratamento e insumos criticos.
Non se expide sobre a propiedade dos descubrimentos.
Dereito de Non dispén normativa. O RSI non dispén normativa ningunha vinculada coa
propiedade regulacién de insumos criticos, vacinacién e acceso
intelectual a tratamento nin establece vinculacién ou posible

relacionado con
BPM

articulacion con tratados de comercio.

Non menciona aspectos dos dereitos de propiedade
intelectual relacionados co comercio no marco do
ADPIC —aspectos dos dereitos de propiedade intelectual
relacionados co comercio—. E un acordo multilateral
sobre propiedade intelectual (*).

Determinantes
legais da salde

Non dispén normativa.

O RSI non se expide sobre os determinantes legais da
salde, este condiciona as posibilidades dos Estados
membros de cumprir o instrumento.

Fonte: Elaboracién propia.

(*) Dispofiible en: https://www.wto.org/spanish/thewto_s/minist_s/min01_s/mindecl_trips_s.htm.
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As problematicas identificadas tamén coinciden con outros estudos e autores que
identifican as carencias do dereito sanitario internacional baseado no RSI, demostrando
que este foi incapaz de mitigar a ameaza de COVID-19¢%4,

A seguir, analizanse algunhas problematicas de implementacién e aplicaciéon do
RSI vinculadas a debilidade da arquitectura global para previr, controlar e responder
4 pandemia.

4.2 Fallos identificados na aplicacion do RSI por parte da OMS

Neste sentido, podemos sinalar que se verificaron fallos no sistema establecido no RSI
para as abordaxes das enfermidades de importancia internacional (ESPII). Segundo o
RSI, os Estados tefien que ter a capacidade de detectar, avaliar, notificar e dar resposta
a un brote segundo xorde do RSI. Non obstante, evidenciaronse demoras na deteccién,
na notificacién e na capacidade de dar respostas.

Especificamente, pddense mencionar excesivas demoras no proceso de convocar
o Comité de Emerxencia na notificacién, declaracién de emerxencia e elaboracién de
recomendacions por parte do director da OMS.

En efecto, en decembro de 2019 rexistrase o primeiro caso de sindrome respiratoria
por Coronavirus en Wuhan, Republica Popular da China, e sé a finais de xaneiro de
2020 a OMS declarou a situacion como unha emerxencia en salde publica de interese
internacional e o 11 de marzo de 2020 declarou a pandemia®, propondo unha serie
de recomendaciéns para os paises.

A Republica Popular da China (pais onde se estaba a producir o evento que constituia
unha ESPII) debia notificar dentro das 24 horas (art. 6). O director xeral da OMS tifia
48 horas para determinar se o evento constituia unha emerxencia de saude publica
de importancia internacional (arts. 11 e 12). Estes prazos non foron cumpridos, tendo
iso graves consecuencias na propagacion da enfermidade.

4.3 Falta de liderado sanitario global e fallos na gobernanza

A falta de liderado sanitario global por parte da OMS interacciona cos problemas da
arquitectura global en materia sanitaria e de gobernanza. O sinalado coincide con
informes previos realizados polo Consello de Europa® sobre a actuacion da OMS na
gripe A%’ que chamaron a atencion acerca das formas de comunicacién de decisiéns
sensibles, alertando sobre a falta de transparencia na xestion, a falta de liderado da
OMS e a influencia das empresas farmacéuticas nas decisidons de compra e procede-
mentos de aprobacién de vacinas.

Ademais, o sistema de prevencién e control foi débil e deuse unha ausencia de
coordinacién global da resposta. Tamén se identificaron problemas en relacién co
funcionamento e liderado da OMS, excesivas demoras e burocracia, opacidade, falta
de transparencia na conformacién dun grupo de expertos, problemas de financiamento
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da OMS previos & pandemia®® e definicion da axenda sanitaria por parte de actores
do sector privado®’.

Este problema de gobernanza da OMS estivo presente noutras pandemias, como a do
ébola, onde tamén se considerou que a OMS non cumpriu coas suas responsabilidades
de liderado para o control da enfermidade. Mesmo a OMS emitiu un comunicado de
desculpa aberta, e un panel de avaliacion resaltou o fracaso”.

4.4 Problemas coa avaliacion das capacidades
basicas dos Estados no marco do RSI

O problema de fortalecemento das capacidades basicas estatais pédese analizar
tanto desde a perspectiva dos paises que deben cumprir coa obriga como coa accién
ou omisién da OMS no control e seguimento deste proceso e como un problema do
desefo da matriz de avaliacién.

Asi, identificaronse problemas vinculados coa forma e cos resultados da avaliacion
das capacidades basicas dos Estados. As capacidades basicas avaliadas pola OMS
mostranse no cadro 4.

Cadro 4. Capacidades basicas estatais no marco do RSI (2005)

Capacidades basicas estatais

Ndmero de informes anuais presentados

Lexislacion e financiamento

Coordinacion do RSI e funcions dos CNE para o RSI

Eventos zoonoticos e a interface entre os seres humanos e animais

Inocuidade dos alimentos

Vixilancia

Recursos humanos

Marco nacional para a emerxencia sanitaria

Prestacion de servizos de saide

Comunicacion de risco

Punto de entrada

Eventos quimicos

Emerxencia por radiacion

Fonte: Elaboracion propia baseandose en RSI.

O RSI establece un cronograma de implementacién progresivo das capacidades
basicas; para o ano 2016 debia ter cumprimento pleno, pero, segundo sinala Madies”?,
non todos os Estados membros lograron cumprilo.
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Consideramos que o non cumprimento das capacidades basicas constitie unha
necropolitica, na medida en que vai creando de xeito sistematico as condicidns para
a desproteccion de poboacioéns.

Asi, a OMS”2 informou sobre o estado da aplicacion e implementacién do RSI
(durante o periodo do 1 de xullo ao 30 de xufio de 2020). Neste informe a OMS
analizou a actividade realizada polos Estados partes e pola OPS (oficina) para respon-
der aos eventos agudos da satde publica, incluidas as emerxencias de salde publica
de importancia internacional (ESPII) e as actividades para fortalecer as capacidades
basicas reportadas dos Estados.

No informe da OMS preséntanse os resultados das avaliacions das 13 capacidades
basicas reportadas polos propios Estados”® e por avaliacions externas a estes naqueles
paises que as realizaron. Para as 13 capacidades basicas avaliadas, as puntuacions
rexionais estan preto ou por enriba do 60 %. Esta informacién, non obstante, deberia
ser atenuada debido 4 baixa presentacion de informes polos paises durante o ano
2020. En efecto, foi 0 ano no que mais paises incumpriron co deber de reportar as
capacidades basicas’.

Achouse que a media mais alta de capacidades basicas nas subrexiéns se atopa
sistematicamente en América do Norte e a media mais baixa esta na subrexién do
Caribe, en relacién con seis capacidades basicas, e en América Central, en relacion
con duas das suas capacidades basicas (coordinacion do RSl e funcidns dos centros
nacionais de enlaces) (CD 58/INF/I, 2 de setembro de 2020).

Os datos deberian permitir inferir que aqueles paises con maiores capacidades
basicas reportadas deberian ter xerado unha mellor resposta para o COVID-19, con
menos morbimortalidade’, con menos sobrecarga nos servizos sanitarios, etc. E dicir,
os paises do norte, que estaban sobre a media de capacidades basicas terian que
ter tido un mellor desempefio e resultados en termos sanitarios e de xestién, e non
obstante alglns estiveron ao bordo do colapso dos servizos sanitarios, con exceso
de mortalidade atribuida ao COVID-19.

Por iso, é necesario analizar e afondar no cofiecemento de posibles causas destas
diferenzas. Algunhas hipéteses sobre estas diferenzas poderian ser:

1. A matriz de avaliacidon non avalia o que di medir: “as capacidades basicas
dos Estados”.
Seria necesario xerar un robusto sistema de indicadores que conte con validez,
confiabilidade, especificidade, sensibilidade, representatividade, claridade e
utilidade, entre outros. Isto |évanos a pensar que elementos se utilizan para
avaliar as capacidades dos Estados, que dimensions se avalian e que outros
indicadores -estrutura, proceso, resultados- cumpriria ter en conta para esa
avaliacion.

2. Os paises sobreestiman as capacidades basicas estatais’® e estas non concor-
dan coa realidade da organizacién das respostas estatais ante a pandemia.
Neste sentido, é necesario pensar en mecanismos de responsabilidade pola
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informacién proporcionada polos Estados, de control interno, validaciéns e
rendicion de contas, publicidade e transparencia.

Na matriz proposta polo RSI, non ten en conta os determinantes socioeconémicos,
demograficos, ambientais e laborais, entre outros. Tampouco considera outros aspec-
tos fundamentais como a estrutura sociodemografica previa, as necesidades basicas
insatisfeitas da poboacidn, alfabetizaciéon (fundamental para comprender medidas e
para desenvolver practicas de autocoidado); indicadores de organizacidns; recursos
do sistema de saude; gasto e coberturas da poboacién; infraestrutura dos servizos
de saude; capital humano, mecanismos regulatorios e institucionalidade xuridica,
recursos financeiros e endebedamento preexistente, entre outros. Non contempla
o sector privado.

Ademais, seria necesario que a matriz de avaliacién contefia elementos que
permitan o seguimento e/ou monitoreo de orzamento do gasto destinado a saude
e a sua distribucién (segundo privado, publico, de seguridade social, establecendo a
porcentaxe do PIB de cada un) a luz da progresidén en materia de realizacién de de-
reitos humanos e tefa alertas en canto a regresiéon do orzamento destinado 4 saude
e/ou ao desfinanciamento ou subexecucién de programas relativos a enfermidades
infecciosas.

Actualmente, o 38 % dos paises analizados no informe antes mencionado sina-
laron que os seus orzamentos se distribuian oportunamente e se executaban de
xeito coordinado e “0 62 % (29 paises) indicaron que contaban con mecanismos de
financiamento publico para emerxencias que permitirian recibir fondos de xeito es-
truturado e distribuilos con rapidez para responder a emerxencias en satde publica”.

Novamente, pddese observar que contar con mecanismos de financiamento publico
para recibir fondos non é suficiente como avaliacién da capacidade basica financeira
dun Estado, debendo terse en conta as formas nas que se obtefen recursos por parte
dos Estados (impostos, emision de débeda, endebedamento externo), a forma e os
criterios cos que se distriblien e o impacto do orzamento nos dereitos humanos,
maxime tendo en conta que varios paises de América Latina se atopaban con altos
niveis de endebedamento con organismos multilaterais de crédito (como o FMI).

A continuacion, pédese observar un cadro comparativo das rexions sobre a ava-
liacién de capacidades basicas dos Estados partes, segundo os informes remitidos 4
OMS (medias rexionais e subrexionais)”’.
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Cadro 5. Capacidades basicas reportadas por paises segundo a
subrexion, media expresada en porcentaxes. Ano 2020. OMS

Subrexion
América Rexion
Caribe América Central | América do do Norte das
(n=10) (n=7) Sur(n=9) (n=3) Américas
- (n=29)

Lexislacion e financiamento 63 79 77 91 74
Funciéns dos CNE para o RSI 78 64 82 100 78
Eventos zoonqtlcqs e a interface entre 68 69 78 80 72
humanos e animais
Inocuidade dos alimentos 82 63 80 93 78
Laboratorio 79 81 72 93 79
Vixilancia 65 79 83 100 78
Recursos humanos 64 71 71 80 70
Ma.rco‘naaonal para as emerxencias 71 78 65 % 73
sanitarias
Prestacion de servizos de saiide 64 60 56 96 64
Comunicacién de risco 72 66 58 93 68
Puntos de entrada 69 67 67 93 70
Eventos quimicos 50 54 67 87 60
Emerxencias por radiacion 34 74 64 87 59

Fonte: Reelaboracién propia segundo CD58/INF/I-ANEXO.

Considérase necesario problematizar a forma de avaliacién, valoracién e interpre-
tacién das capacidades basicas estatais. Estas capacidades tefien que ser entendidas
nun contexto mais amplo, que constrinxe ou posibilita a preparacion e a resposta dos
Estados e interpretarse tendo en conta o deber dos Estados de non danar e de previr.
E dicir, pensala a partir do filtro dos principios de dereitos humanos. Como foi men-
cionado, a non preparacion para responder a unha pandemia constitle a necropractica
do “deixar morrer”, ao crear de xeito sistematico as condicions de desproteccion das
persoas, colectivos e comunidades.

En relacion coa puntuacion dos puntos de entrada, podemos ver que debian en todo
momento asegurar o acceso a servizos médicos, transporte de viaxeiros enfermos,
inspeccién de naves e control de vectores, e, para responder a un evento como a pan-
demia, debian contar cun plan de continxencias, capacidade de illamento de persoas,
espazos para entrevistas ou corentenas e aplicar medidas de control. Nos puntos de
entrada existiron serios fallos que non concordan tampouco coa capacidade reportada
polos Estados e informada pola OMS no informe analizado.

Os plans de accién nacionais para fortalecer as capacidades basicas que elaboran os
Estados partes non tefien suficiente grao de institucionalidade xuridica e normativa;
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elabdéraos un 6rgano dependente do poder executivo, sen intervencién ou control dos
outros poderes do Estado.

4.5 Implementacion de politicas unilaterais nacionalistas

Na rexién latinoamericana, varios paises implementaron, con distinto alcance, as
medidas’® recomendadas polos organismos internacionais (OMS, OPS) e autoridades
sanitarias nacionais no marco do Regulamento Sanitario Internacional, como o illamento
preventivo ou a corentena’?, e establecéronse diferentes estratexias de abordaxe da
pandemia (control transfronteirizo, prohibiciéns de ingreso, prohibicions de circulacion,
suspension de clases presenciais, restricion no uso do transporte publico ou priorizaciéon
de actividades esenciais, entre outras)e.

Estas estratexias, ainda que poden ser efectivas desde a perspectiva sanitaria (para
preservar a salide, evitar a transmision do virus ou a saturacion dos servizos de satde),
nos feitos implican a emerxencia de novos e graves problemas sociais e econémicos e
o afondamento noutros problemas preexistentes na rexién. Pola sta vez, as medidas
implementaronse con fortes restriciéns de dereitos, o que xerou tensiéns entre o de-
reito 4 saude -dimensién individual e colectiva- e outros dereitos fundamentais, polo
que recibiron fortes cuestionamentos desde o campo xuridico, das organizaciéns da
sociedade civil e de organismos intergobernamentais de dereitos humanos que ex-
presaron a sUa preocupacion. En particular, sinalouse a necesidade de tomar medidas
compensatorias das medidas sanitarias de illamento.

Non obstante, podemos distinguir que non sé en América Latina predominan os
enfoques unilaterais, nacionalistas e con excesiva acumulacién de funciéns no poder
executivo. Isto aconteceu mesmo en contra das obrigas extraterritoriais establecidas
no RSI.

En efecto, incumpriuse cos deberes de solidariedade, cooperacion e asistencia
internacional. Asi, por exemplo, algliins paises da UE procederon & confiscacion, aca-
paramento e incautacién de insumos destinados a outros paises; outros, como Estados
Unidos, estableceron a prohibicién de exportar insumos criticos sanitarios.

Tamén se reflicte este enfoque nacionalista na estratexia de inmunizacién, xerando
e amplificando as desigualdades na distribucion de vacinas. Foron os paises do sur os
mais afectados pola distribucion inequitativa de vacinas, malia o mecanismo COVAX
desenvolvido pola OPS/OMS para asegurar unha distribucién equitativa entre os paises.
Moitos paises, para acceder a vacinas, vironse compelidos a establecer negociacions
por féra deste sistema.

4.6 Falta de incorporacion do RSI a lexislacion nacional
e omision de regulacion do dereito a saide

Como foi sinalado, o RSI é un instrumento débil en termos xuridicos e, pola suavez, os
paises non o incorporaron a sla lexislacion doméstica, ou, se o incorporaron, fixeron
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aplicacions heteroxéneas das suas disposicidons. O RSl en cada pais é aplicado por
organismos do PE sen independencia nin autarquia (xeralmente ministerios de satde
ou secretarias) e sen que o sector saude tefia suficiente inxerencia en relacion con
outros sectores e outros ministerios. En definitiva, queda suxeito na sua aplicacién a
politica partidaria do goberno correspondente.

Avez, 0 RSI non brinda unha definicién legal de satide, co cal o desefio e a aplicacién
das obrigas dependen do modelo de satide que prevaleza en cada Estado, e o alcance
das obrigas estatais s6 ten unha mirada baseada nos servizos de saude (tecnoasisten-
cial/hospitalocéntrica), con preeminencia do modelo biomédico na forma de organizar
a atencién e resposta & pandemia.

En efecto, carécese de propostas de marcos lexislativos e regulatorios do sector
saude que poidan facilitar a abordaxe da crise sanitaria, incorporando a dimension
colectiva do dereito 4 salde e de recofiecemento lexislativo e xudicial.

E necesario que un novo instrumento poida harmonizarse cos tratados de dereitos
humanos e que estes poidan definir o alcance, a conceptualizacién e a delimitacién do
nlcleo minimo de dereitos que deben ser garantidos polos Estados mesmo en tempos
de crise, onde poden colidir intereses (individuais e sociais) e xerarquias normativas,
con disparidade normativa a nivel subnacional e recofiecemento non uniforme do
dereito & saude.

En efecto, ainda falta unha perspectiva critica sanitaria que se exprese na regulaciéon
do dereito 4 saude e nas decisiéns xudiciais.

Ata aqui presentaronse as carencias do dereito sanitario internacional baseado no
RSI, demostrando que este foi incapaz de mitigar a ameaza de COVID-19.

Como se sinalou, as problematicas identificadas non dan conta sé dun problema do
instrumento xuridico como tal, o cal poderia resolverse cunha reforma do RSI, senén
tamén, e como medida principal, dos paradigmas e modelos cos que se pensa a resposta
sanitaria ante a pandemia. Vinculase tamén cos multiples condicionantes cos que se
atopan os paises para implementar unha resposta sanitaria integral e integrada, algtins
dos cales son preexistentes as pandemias (conformacion do sistema de satde baixo unha
axenda neoliberal, segmentacién, fragmentacién, descofiecemento ou invisibilizaciéon
da determinacion dos procesos de saude e enfermidade, falta de abordaxes preventivas
e promocionais da saude, ocultamento doutras epidemias, excesivo endebedamento,
condicionantes politicos econdmicos e presenza de determinantes legais).

Isto visualizase, entre outras cousas, en que os Estados basearon case de xeito
exclusivo a sta resposta durante a pandemia na vacinacion (medida farmacoldxica),
o que levou a abordaxes limitadas, non integrais e reducionistas®!, sen ter en conta a
determinacioén do proceso de salde, enfermidade, atencién e coidado das poboaciéns.
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4.7 Determinantes legais e economicos das politicas
sanitarias. Rol dos actores non estatais

Sinalouse que os paises?® recorreron ao endebedamento externo como forma de afrontar
a crise e como forma de asumir os gastos extraordinarios que demandan as medidas
sanitarias, sociais, previsionais e xurisdicionais elaboradas no marco da pandemia. Isto
xorde da revision de estudos rexionais de recente publicacion®.

En varios paises creouse un fondo de emerxencia para mitigar os efectos da pan-
demia. Elaboraronse plans de austeridade estatal ou leis de emerxencia econdémica e
racionalizaciéon do gasto publico, tomando medidas como a reducién do salario dos
funcionarios publicos, a prohibicién de contratar novos empregados ou o recorte de
gastos non prioritarios®.

Tamén na maioria dos paises de América Latina se autorizou o poder executivo a con-
traer préstamos ou emitir bonos no mercado internacional. Asi, recorreron a préstamos
do Banco Interamericano de Desenvolvemento (BID), do Banco Mundial (BM), do Fondo
Monetario Internacional (FMI), da Corporacién Andina ou do Banco Centroamericano
de Integracion Econémica, entre outros®®.

O endebedamento dos paises é un condicionante de todas as suas politicas publicas.
Por iso, compre analizar de xeito sistematico en que medida os modelos de gobernanza
sanitaria e econémica promovidos na rexion pola OPS e a OMS, e por outros organismos
de financiamento (FMI, BM), impactaron en relacion coa conformacion do sistema de
saude, a organizacion da resposta sanitaria e, en particular, en relacion co dereito 4 satide
da poboacidn antes e despois da pandemia.

Tense que analizar en que medida as condiciéns estruturais previas —que foron reflexo
de distintos financiamentos e politicas de incentivos, programas verticais- impactaron en
relacién co modelo de atencién, de xestion e de financiamento que utilizan os Estados
nacionais para organizar a resposta sanitaria.

Neste sentido, pédese mencionar que o pulo do neoliberalismo & mercantilizacion,
comercializacion e privatizacion socava tanto o concepto como o gozo do dereito & satide®.

Asi, deben visibilizarse as problematicas econdmicas vinculadas aos efectos dos altos
custos en salde, a defensa da competencia, a fixacion de prezos maximos de comerciali-
zacion de medicamentos esenciais?’ e vacinas®® e de insumos esenciais para facer fronte
s crises sanitarias e sociais, xerando regulacién especifica sobre o abuso da posicién
dominante producida por monopolios ou oligopolios en materia de oxixeno, por exemplo.

Dentro das capacidades basicas dos Estados, seria necesario que se dea seguimento
ao orzamento estatal e subnacional dos paises destinado ao sector da salde e ao gasto
publico destinado a reducién de desigualdades (regresion orzamentaria, subexecucions,
incumprimento de metas fisicas...).

E necesario o seguimento da progresiéon do orzamento destinado a satde en rela-
cion co PIB, pero tamén en relacién coa porcentaxe do gasto en sadde que se destina
ao primeiro nivel de atencién, ademais de ter en conta o gasto de peto que realizan as
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comunidades, e sistemas que permiten unha asignacion segura e eficiente de recursos.
Pode promoverse a adopcién dun sistema de etiquetaxe orzamentaria para o control
e monitoreo das accidns de prevencion, vixilancia, control, notificacién e asistencia de
enfermidades infecciosas e un sistema de alerta fronte a regresion®’.

O problema para a realizacién do dereito & salude é quen establece as prioridades
sanitarias. Sinalouse que certos actores econémicos emerxen na escena como “autori-
dades sanitarias de feito” e definen as prioridades de salide basedndose nunha axenda
neoliberal®®.

Sinalouse o peso que tefien as intervencidns sanitarias de distintas fundacions (Bill and
Melinda Gates Foundation, Rockefeller Foundation, Clinton Foundation, Soros Foundation)
e ainfluencia que exercen no campo da salde global e da gobernanza sanitaria global, a
través de iniciativas como a Global Alliance for Vaccines and Immunization (GAVI), e das
achegas que integran os gastos extraorzamentarios da OMS?*. Asi, Diez Cuevas expresa
que os actores do sector privado exercen influencia nun contexto no que, ademais, o
sistema das Nacions Unidas se atopa debilitado cun serio déficit de financiamento que
afecta ainda madis & situacion.

A OMS é un dos organismos intergobernamentais que mais influencia exerceron na
configuracién dos sistemas de sadde na rexion e na definiciéon do contido do dereito a
saude. A OMS produce normas, procedementos e politicas, e xera redes de vixilancia e
respostas, asi como guias estandarizadas, para constituir unha linguaxe comuin entre os
paises’?. Non obstante, a falta de financiamento tamén afecta 4 OMS.

Como foi mencionado, o sector privado tivo e ten un grande impacto na estrutura
do sistema das Naciéons Unidas e na OMS e pode xerar distorsiéns nos obxectivos das
politicas?®, establecéndose distintas formas de participacion do sector; por exemplo, a
través de alianzas publico-privadas®.

Gran parte do orzamento achegado por estas alianzas destinase a programas verticais
de intervencion contra enfermidades infecciosas (VIH/SIDA, TBC, malaria) e efectivizase
a través de contribuciéns voluntarias que integran os fondos extraorzamentarios dos
organismos intergobernamentais.

A OMS recibe tanto contribuciéns obrigatorias dos Estados membros como contri-
bucidns voluntarias (de Estados membros ou sector privado).

Os Estados membros sinalaron que o 51% do orzamento da OMS debe ser finan-
ciado con contribucidns obrigatorias dos paises. Esta suma foi diminuindo; en 2014
estas cotas representaban o 23 % do orzamento total da OMS?>. Estes datos poderian
evidenciar o peso do sector privado e a perda de independencia e autonomia para ma-
nexar unha axenda sanitaria, e cobran relevancia na definicién da axenda sanitaria do
sector privado. A falta de financiamento e contribucién dos Estados membros na OMS
fixo que cobre protagonismo o sector privado a través de organizaciéns de filantropia
(como Bill and Melinda Gates, Ted Turner, Soros Foundation, Rockefeller Foundation ou
Clinton Foundation).
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Compre establecer mecanismos de rendicion de contas (accountability) dos paises
para poder garantir dereitos e cofiecer e transparentar os mecanismos de financiamento
dos organismos intergobernamentais e mais que nunca tefien que discutirse as formas
nas que se toman as decisions na OMS, o rol do secretariado e os intereses en xogo e
gue sucede cos recursos criticos en sautde (recursos humanos, vacinas, insumos, etc.) e
os coflecementos de actores externos.

Tamén se sinalou como un desafio para a realizaciéon dos dereitos a importancia dos
mecanismos de rendicién de contas e a participacién da sociedade civil nestes.

A gobernanza econdmica € un aspecto fundamental no que cémpre indagar e afondar,
tendo en conta a estreita vinculacién coa axenda de seguridade global e as relaciéns
asimétricas norte-sur.

Formulase como desafio asegurar a disponibilidade e distribucién de insumos criticos;
en particular mencionouse que é importante avanzar na regulacién de patentes, vacinas,
insumos criticos, transferencia de coflecemento e tecnoloxia, e que o ambito onde se
dan estas discusions (OMC) non se atopa aberto para representantes da satde.

A gobernanza econdmica vinculase estreitamente coa equidade sanitaria global, a
solidariedade internacional e a cooperacién. As solucidns individualistas, centralistas
dos paises, impiden avanzar en soluciéns equitativas a nivel global. A cooperacién e a
solidariedade son aspectos pouco abordados na axenda e pouco visibilizados. De cara a
un tratado, deberian considerarse expresamente estes enfoques.

4.8 O RSI no marco do dereito administrativo global

Actualmente asistimos de xeito paradoxal a unha ampliacion do dereito administrativo
global, proceso que ten mais de tres décadas; non obstante, este cada vez mostrase
mais limitado para estruturar xuridica e coordinadamente a actuacién da Administracién
sanitaria en tempos de pandemia.

En efecto, deuse un fendémeno de “xurdimento inadvertido do dereito administrativo
global” que moldeou os modelos de gobernanza global? sen suficiente debate e analise
das suas implicaciéns, condicionantes e consecuencias. Establécense relaciéns que es-
tes autores mencionan como de dependencia globalizada de multiples administraciéns
globais, transnacionais, que xeran instituciéns regulatorias administrativas que rexen os
Estados, individuos, empresas e ONG. O paradoxal destas creacions é que existe accion
administrativa sen un poder executivo internacional, e vanse creando na practica réximes
regulatorios xurdidos na esfera da regulacion econdmica®’. Estes autores sinalan que,
cada vez mais, os programas regulatorios a nivel global condicionan as decisiéns das ad-
ministracidons domésticas dos paises, dandose un déficit de lexitimidade e de democracia,
con implicaciéns politicas e normativas.

Para Pérez Vera®, o RSI implicou un cambio de paradigma nos Estados no marco da
globalizacién xuridica. Este instrumento adoptouse en pleno debate sobre a globaliza-
cion do dereito. Recdorrese cada vez mais ao dereito administrativo internacional, sen
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que exista un tratamento doutrinal minimamente harmonizado sobre o seu contorno e
0s seus principais contidos®’.

Esta falta de harmonizacién sobre o contido e alcance do dereito administrativo
internacional tivo consecuencias no momento da implementacién no escenario da
pandemia de COVID-19.

Iso, sumado & falta de discutibilidade social de RSI nos dmbitos nacionais, subnacionais
e internacionais, como a falta de actores intergobernamentais e de dereitos humanos
que participen na elaboracién ou modificacion do RSI, levou a un desefio limitado e a
que o instrumento se implemente de xeito deficiente en cada Estado nacional.

O dereito 4 saude atépase condicionado polo modelo de sistema de satide no que se
asenta, polo grao de recofiecemento do dereito 4 salde na esfera interna e pola xerarquia
que se lle asigna ao dereito internacional sanitario na esfera doméstica e os compromisos
internacionais asumidos polos distintos paises da rexion.

O RSI foi pensado para pér de relevo a apertura dos Estados cara ao exterior e a cre-
cente relevancia do dereito administrativo mais ala das fronteiras estatais. A pandemia
mostrou o contrario®,

Ahrens®?? sinala, incluindo a andlise do réxime xuridico da actuacién das instancias
administrativas internacionais (dereito de accién), o dereito condicionante dos ordena-
mentos xuridico-administrativos nacionais (dereito de determinacion) e o dereito da
cooperacion administrativa internacional, todo baseado no dereito internacional publico.

O dereito de accidn da organizacion internacional abrangue a xestion interna e a
accioén externa.

O dereito de determinacion é o termo utilizado para describir aquelas normas de dereito
internacional publico que establecen requisitos para o contido do dereito administrativo
nacional. O dereito administrativo dos Estados debe cumprir os requisitos unificados en
determinados dmbitos politicos; isto inclie o sector sanitario e o RSI.

Mentres que o dereito internacional consuetudinario é de seu un componente das
normas xuridicas nacionais, os tratados internacionais, para seren vinculantes para a
Administracién nacional, adoitan requirir unha orde de aplicacién mediante un acto xu-
ridico estatal (lei ou regulamento). De acordo coa doutrina de aplicacidon que prevalece
na practica internacional, as normas dos tratados conservan o seu caracter de dereito
internacional -ainda que este non sempre é aceptado a nivel nacional-. Non obstante,
este non € o caso do RSI, xa que non é un tratado internacional, senén o chamado dere-
ito secundario. E “fillo” da doutrina de gobernanza global e, por iso, parte do soft law°2.

Neste sentido, menciona Ahrens!® que as consecuencias da formulacién da doutri-
na sobre o dereito administrativo internacional sinaladas anteriormente requiren unha
maior consideracion para chegar tanto a un convenio pandémico equilibrado como a un
axeitado axuste ou modificacion do RSI.

Sindlase que as cortes nacionais poden ser o foro para encontrar remedios efectivos can-
do a accidn dos drganos administrativos globais ten incidencia directa nos particulares®,
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4.9 Problemas identificados en relacion co
Regulamento Sanitario Internacional

A continuacién, preséntase de xeito esquematico unha sintese non exhaustiva dos

problemas identificados en relacion co desefio e implementacién do RSI.

Cadro 6. Problemas identificados en relacion co RSI. Ano 2021

Probleméticas
vinculadas &
debilidade da
arquitectura
global para
previr, controlar
e responder &
pandemia

Problemas
relacionados co
rol da OMS:

Fracaso da gobernanza sanitaria global rexional-nacional.

Demoras excesivas en determinar a emerxencia e declarar a pandemia.
Deficiente control e seguimento do fortalecemento das capacidades
basicas estatais.

Falta de transparencia e opacidade na conformacién dos comités asesores
e de avaliacién.

Deficiente gobernanza econémica da OMS e de financiamento das acciéns
no marco do RSI.

Cuestionable rol que ocupa o sector privado na definicién da axenda.
Opacidade na utilizacién de gastos extraorzamentarios.

Problemas
relacionados cos
Estados

Incumprimento na obriga de establecer as capacidades basicas dos
Estados.

Centralidade dos Estados, nacionalismos na organizacién da resposta
sanitaria durante a pandemia.

Establecemento de politicas unilaterais xerando consecuencias
transfronteirizas.

Indeterminacion e invisibilizacion da responsabilidade dos Estados ante o
incumprimento das obrigas establecidas no RSI.

Falta de cooperacién e coordinacién na organizacién das respostas dos
Estados, preeminencia dun enfoque “estatista” para elaborar os plans de
continxencia e control, sen asegurar a participacion social. Problemas de
ausencia dun Plan global estratéxico sanitario.

Harmonizacién do dereito doméstico con normas do dereito internacional.
Desvios na implementacién do RSI como forma de gobernanza local.
Desarticulacion dos Estados nacionais e subnacionais para a aplicacién do
RSI.

Segmentacién, inequidade e fragmentacion no sistema de salde.
Preeminencia do sector privado en sadde.

Relacionada
co dereito
administrativo
sanitario
internacional

Problemas
relacionados co
desefio do RSI

Problema de harmonizacién normativa dos mecanismos de coordinacién,
cooperacion e dos determinantes legais da saide.

Debilidade do RSI como instrumento xuridico, participacién na
elaboracién, na revisién, recomendaciéns —temporais— e proceso de
toma de decisions, fontes de informacion, notificacién, comunicacion,
mecanismos de respostas, procedementos de supervision.

Problemas
identificados na
aplicacion do RSI

Problemas
relacionados
coa estrutura e
co proceso de
implementacién
do RSI

No campo xuridico e sanitario non é cofiecido ou non ten suficiente
credibilidade como instrumento xuridico, o que dificulta a implementacion
e o acatamento do RSI.

Existe unha debilidade no desefio e na implementacién dos centros
nacionais de enlace para o RSI (carencia de persoal, escasa inxerencia nos
procesos de toma de decisiéns dos Estados).

Inexistencia de entidades nacionais especializadas que lideren o proceso
de implementacion do RSI de xeito integrado.

A aplicacién do RSI non implica todas as instancias gobernamentais dun
mesmo pais nin todos os poderes (lexislativo, xudicial, executivo) nin
xurisdicions.

Falta un mecanismo de avaliacién do cumprimento e rendicién de contas.

Fonte: Elaboracion propia.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |

a1



42

Maria Natalia Echegoyemberry

5 REFUNDACION DOS SISTEMAS DE SAUDE

Desde a corrente de pensamento critico latinoamericano e de salde internacional
propofien a refundacién do sistema de satide e, en consecuencia, do dereito 4 salude e
da estrutura xuridica normativa que avala o actual sistema. A proposta de refundar o
sistema de salide -proposta transicional- quere afastarse das propostas de “reformas
do sector saide” mais propias ou instrumentalizadas polo panamericanismo e polos
organismos internacionais como o Banco Mundial ou a OMS1%,

Para poder refundar un sistema, serd necesario que a estrutura xuridica -normati-
va- deixe de responder a unha racionalidade neoliberal®°®,

A refundacién implica pensar nun novo paradigma decolonial e antipatriarcal desde
o sur global; a proposta implica reconfigurar o Estado, implica recuperar a centralidade
do Estado e a construcion do publicol®’. Para iso, requirese a construcion e promocion
dunha cidadania que incorpore aquelas persoas que foron impactadas polos procesos
de “descidadanizacion por mercantilizacion e descidadanizacion por desposesion”; esta
refundacién seria posible mediante un proceso emancipatorio, intercultural e decolonial.

Desde a perspectiva xuridica, implica un cambio na materialidade e institucionali-
dade sanitaria, e democratizar e colectivizar os procesos de cambios cara a un novo
constitucionalismo social'®8. Refundar implica “unha loita por unha nova hexemonia”,
pensar na refundacion implica pensar nunha nova estrutura xuridico-legal que permita
reimaxinar novos sistemas de saude!®. Para contrarrestar a hexemonia, é necesario
avanzar cara a unha verdadeira construcion sanitaria rexional, como sinala Basile!*,
que non sexa expresion da afirmacion exclusiva das soberanias nacionais ou do cen-
tralismo dos Estados.

Para unha refundacién do sistema de salde, terase que considerar a dimensién de
determinantes politicos da saide -DPS- e a abordaxe dos determinantes legais do
sistema sanitario (DLSS). Estas dimensions implican considerar o endebedamento dos
paises, as medidas de axuste estrutural, a forma de regular o acceso a investigacion e
a datos, os acordos comerciais e a gobernanza global, xunto coas “cadeas de historia
que incliien expresions de colonialismo e colonialidade”!*.

O factor clave é como avanzar na xeracion dunha nova estrutura xuridica normativa
no contexto de endebedamento, cunha estrutura administrativa sanitaria e econémica
internacional que condiciona as posibilidades lexislativas no eido doméstico. Para a
refundacién serd fundamental contar cunha masa critica de profesionais que, xunto
con comunidades, poidan incidir para desencadear cambios nos sistemas xuridicos,
nas institucions e na trama da vida cotia.

6 VISION CRITICA DA NARRATIVA DE DEREITOS HUMANOS

A refundacién dos sistemas de saiide conduce necesariamente a debater sobre a re-
fundacion do sistema xuridico en xeral e os dereitos humanos en particular.
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Neste sentido, cobmpre preguntarse se os dereitos humanos son a estrutura xuridica
normativa necesaria para os cambios sociais requiridos en contextos criticos ou se estes
funcionan na practica como unha limitacién que constrinxe o xurdimento dunha nova
estrutura para repensar o sistema xuridico e o estado de dereito; serd necesario cambiar
o discurso dos dereitos humanos? Se é o caso, como lograr unha reapropiacién critica
da narrativa de dereitos humanos e como acadar o reinvestimento ou refundacién dos
dereitos humanos?

Desde un pensamento critico, formulase que o discurso dos dereitos humanos son
ficciéns de dominacion.

Neste sentido, Gandara Carballido*? sinala que o discurso dos dereitos humanos
é utilizado case de xeito paradoxal por “actores que pretenden a reproducion do actual
sistema de relacions na sociedade, como por suxeitos sociais que levan adiante diversas
loitas en contra desta I6xica e dos seus efectos sobre vastos sectores da poboacién”. Fronte
a isto, a stia proposta baséase nunha reapropiacion creativa da narrativa dos dereitos
gue permita recuperar o potencial emancipador a partir do que Herrera Flores!*® sinalou
como “reinventar os dereitos humanos”.

Ademais, o autor mencionado sinala que os dereitos humanos tefien que contribuir &
emancipacion e a construcion de novas practicas sociais, baseadas en novas narrativas,
e iso contribuird a xerar novas subxectividades. As novas practicas deberan superar as
contradicidns propias da perspectiva liberal e contribuir, 4 vez, 4 loita anticapitalista
e anticolonial. Este autor sinala que é necesario abordar os dereitos humanos desde
tres dimensidns: ética, politica e epistémica.

Neste marco, pddense identificar, cando menos, unha concepcién tradicional dos
dereitos humanos (ahistérica, acontextual, eurocéntrica e etnocéntrica) e unha con-
cepcidn critica. Esta ultima incorpora os procesos historicos como parte do campo
disciplinario e recofece e fai explicitas as condicions de producién de cofiecemento,
e tamén se explicitan os puntos de partida politicos, éticos e ideoldxicos a partir dos
cales se analiza a realidade e se propofien cambios a prol da realizaciéon material dos
dereitos e non sé nominal.

A perspectiva critica de dereitos humanos non é sé unha perspectiva teérica, se-
non que reivindica e exixe “a construcion das condicions sociais, econdmicas, politicas e
culturais que lles permiten ds persoas, tanto a nivel individual como colectivo, empoderarse
para poder establecer e garantir a permanencia do conxunto de condiciéns que posibilitan
o0 acceso igualitario e non xerarquizado a priori aos bens”"114,

Este autor, ademais, expresa que, se se consideran os dereitos humanos como
algo previo e separado da accién social, iso pode ter consecuencias conservadoras,
restrinxidas no politico, no sentido de manter o statu quo e, en consecuencia, a orde
inxusta imperante!?®,

Neste sentido, considérase que América Latina necesita unha nova narrativa de
dereitos humanos, baseada en novas epistemoloxias, que permitan xerar novas praxes
xuridicas e sanitarias, con actores disputando sentidos e saberes.
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Asi, Gandara Carballido''® expresa que hai que “deixar de pensar na linguaxe como
mero medio de representacion e comunicacion, para entendela como medio de accién e
intervencion, de construcion da realidade”. E preciso, polo tanto, cambiar a forma de
producir cofilecemento, requirese de novas narrativas e estas devirdn en cambios de
practicas, en termos de Foucault!’.

En Herrera Flores!'¢, os dereitos humanos aparecen como un produto cultural oc-
cidental; son construcions ideoldxicas que contribuiron & expansion colonial e, 8 vez,
a necesidade de facer fronte as consecuencias desa mesma expansion globalizadora
de occidente no resto do mundo.

Neste mesmo sentido, atopamos a Medina'?’, que sinala que o discurso de dereitos
humanos é unha forza que serve para lexitimar relaciéns de poder e dominacién e que
se expresa como un campo de batalla (tensidn entre dereitos e necesidades das persoas).

En efecto, sindlase que “unha explicacion plenamente critica do discurso dos dereitos
humanos requiriria unha teorizacion e unha descricion tanto dos procesos e das estruturas
sociais nas cales os individuos ou os grupos, como suxeitos historicos, crean sentido na sua
interaccién no marco de relacioéns desiguais e excluintes de poder. Por conseguinte, tres son
os conceptos que, de xeito indispensable, deben figurar na andlise do discurso dos dereitos
humanos (...): 0 concepto de historia (contexto), o concepto de poder (conflito) e o concepto
de ideoloxia (cultura)"*%°.

Por iso, desde a corrente critica latinoamericana proponse a necesidade de pensar os
dereitos humanos desde procesos de loitas reais, situadas e contextuais, que suceden
nun marco cultural que as dota de sentidos e significados.

Herrera Flores!?! expresa que “os dereitos humanos son respostas xuridicas, econémi-
cas, politicas e culturais a relaciéns sociais rotas ou en constitucion, que compre reconstruir
ou apoiar desde unha idea plural, diversificada e contextualizada de dignidade humana’.

Alguns autores formulan que os dereitos humanos son un medio eficaz para producir
cambios sociais'?? e considérase se ainda os dereitos humanos son un medio eficaz
para o cambio social'?®. Desde outras perspectivas analizase a capacidade normativa
e a eficacia das instituciéns internacionais de dereitos humanos e os mecanismos e
procedementos especiais de proteccion. Sindlase mesmo que alglins mecanismos e
procedementos estan pensados para que “non produzan efecto”!?4,

Moyn'?’ resalta a siia preocupacion en relacién cos dereitos humanos, pois consi-
dera que estes se axustaron demasiado & realidade e, en consecuencia, resultaron tan
minimalistas que non cumpriron coa aspiracion de cambiar o mundo; quedaron neu-
tralizados e mesmo foron invocados como escusas para xustificar guerras e invasions.

Tamén os dereitos humanos foron invocados polas grandes corporacions, formu-
lando o dereito & propiedade como un dereito humano'?¢. Non obstante, a ONU?”
manifestouse en contra desta interpretacion e sinala que as corporacions non poden
ser portadoras dos dereitos humanos (Observacion xeral n.° 17, 2006, E/C 12/GC/17).
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Por iso, Moyn?8 propdn que é necesario “reorientar os dereitos humanos para afastalos
de solucidéns de compromiso historicamente especificas e politicamente minimalistas entre
o utopismo e o realismo que representan os dereitos humanos actualmente”.

7 ACHEGAS FINAIS

A pandemia e as fendas de desigualdades en salde na rexién mostran os fallos no
sistema de proteccion social dos Estados e a falta ou deficiencia na implementacién
de medidas recomendadas pola OMS. Pero sobre todo evidencia o desmantelamento
que sufriron os sistemas de satude publica desde os anos 90 na rexion, promovidos por
organismos internacionais de financiamento que tiveron e tefien consecuencias graves e
diferenciais en relacién coa cidadania, con alto impacto na equidade e xustiza sanitaria.

As medidas neoliberais aplicadas ao sector salde, educacion e traballo crean as
condicidns sistematicas de desproteccion da poboacion e, polo tanto, delinean clara-
mente biopoliticas da precarizacién e necropoliticas sanitarias. A falta de organizacion
das respostas oportunas ou a imposibilidade de organizala por parte dos Estados
configuran “un deixar morrer”.

Por iso, asumir os problemas de salide publica no marco dos dereitos humanos e
facelo pensando desde o sur global constitiiese nunha decisién técnica e politica, pero
sobre todo ética.

Necesitase un debate profundo sobre como se deberia avanzar na institucionalizacién
dun novo marco xuridico internacional para previr unha nova pandemia, e sindemias,
tomando en conta regulamentacidns constitucionais e legais -nacionais, provinciais
e municipais-, incluindo os distintos sectores e subsectores do sistema (publico, se-
guridade social, privado), para dar unha resposta efectiva, eficiente e equitativa que
garanta a concrecién do dereito 4 saltide no marco dos dereitos humanos.

O sistema sanitario non pode deixar de pensarse sendn no marco dun Estado de
dereito e a partir dos determinantes estruturais e legais.

O campo xuridico sanitario internacional descofiece, cando menos, e invisibilizou o
conecemento producido pola medicina social latinoamericana, decolonial e anticapitalista.
Por iso, considérase necesario construir pontes entre o campo xuridico e o campo
sanitario a partir dunha nocién ampla de satde e de dereito 4 salide, que inclGa nece-
sariamente a determinacién dos procesos de saude/enfermidade/atencién e coidado;
no caso contrario, corremos o risco de caer nunha visién atomizada, fragmentada e
individualista da saude que condiciona e se expresa en practicas xudiciais, lexislativas e
sanitarias —nacionais e internacionais- que resultan restritivas de dereitos das persoas,
colectivos e comunidades.

Coémpre pensar de xeito critico o rol dos Estados e dos organismos intergoberna-
mentais na garantia, promocién e extensién dos dereitos humanos e na provisién de
servizos de salide universais, equitativos e accesibles para todas e todos.
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Pero tamén é necesario analizar o rol e a responsabilidade que os organismos in-
tergobernamentais tefien e tiveron na configuracién dos sistemas de salde estatais e
na definicién de prioridades sanitarias.

O RSI da conta dunha perspectiva de dereitos humanos, pero non define, delimita
e establece o alcance do dereito 4 saude. Ainda necesitamos xerar amplos consensos
con multiples actores, para delinear unha perspectiva propia desde o sur global, sen
caer en esencialismos rexionais, senén chegando a consensos minimos tendo en conta
a heteroxeneidade ideoldxica e politica das administracions e dos gobernos nacionais.

E necesario superar as dicotomias que se suscitan en relacion co dereito 4 satde,
xerando novos e amplos consensos cunha mirada rexional. Ainda se require a confor-
macién dunha visién critica do dereito que xurda con e desde o sur global, que avance
desde a reapropiacién dunha nova narrativa de dereitos humanos cara 4 reinvencioén,
como propén Gandara Carballido'?.
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Resumo: A Constitucion espanola de 1978 e as institucions supranacionais suxiren a impor-
tancia da idade no desenvolvemento da democracia participativa. Nas Gltimas décadas, as
comunidades autdnomas ditaron leis para desenvolver e fomentar canles concretas de parti-
cipacion cidada que complementen a democracia representativa e a democracia directa. Pero
estas normas non consideran, en xeral, a integracion das canles especificas de participacion
infantil, xuvenil e estudantil, recollidas noutras leis sectoriais. As presuncions de incapacida-
de participativa son mais frecuentes que o reconecemento da capacidade natural durante
as primeiras etapas vitais das persoas fisicas. Esta desconexion de sistemas pode debilitar o
dialogo civico interxeracional. As reformas lexislativas en curso en varias comunidades non
resolven estas carencias.

Palabras clave: Participacion cidada, comunidades autdnomas, capacidade civica, xuventu-
de, adolescencia, infancia, sociedade civil, democracia participativa.

Resumen: La Constitucion espanola de 1978 y las instituciones supranacionales sugieren la
importancia de la edad en el desarrollo de la democracia participativa. En las Gltimas déca-
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das, las comunidades autonomas han dictado leyes para desarrollar y fomentar concretos
cauces de participacion ciudadana que complementen la democracia representativa y la de-
mocracia directa. Pero estas normas no contemplan, en general, la integracion de los cauces
especificos de participacion infantil, juvenil y estudiantil, recogidos en otras leyes sectoriales.
Las presunciones de incapacidad participativa son mas frecuentes que el reconocimiento
de la capacidad natural durante las primeras etapas vitales de las personas fisicas. Esta
desconexion de sistemas puede debilitar el dialogo civico intergeneracional. Las reformas
legislativas en curso en varias comunidades no resuelven estas carencias.

Palabras clave: Participacion ciudadana, comunidades autonomas, capacidad civica, juven-
tud, adolescencia, infancia, sociedad civil, democracia participativa.

Abstract: The Spanish Constitution of 1978 and supranational institutions suggest the impor-
tance of age in the development of participatory democracy. In recent decades, the Spanish
autonomous communities have passed statutory laws to develop and promote specific chan-
nels of citizen participation that complement representative democracy and direct demo-
cracy. But generally, these norms do not contemplate the integration of specific channels for
child, youth and student participation, which are included in other sectoral laws. Presump-
tions of incapacity to participate are more frequent than the recognition of natural capacity
during the early life stages of natural persons. This disconnection of legal systems can under-
mine intergenerational civic dialogue. Ongoing legislative reforms in several communities do
not address these deficiencies.

Key words: Citizen participation, Spanish autonomous communities, civic capacity, youth,
adolescence, childhood, civil society, participatory democracy.

SUMARIO: 1 Introducion: que cambia a idade na participacion cidada? 2 Normas estatais
e supranacionais con (supostos) efectos nos ordenamentos autondmicos. 21 Orientacions
na lexislacion estatal sobre participacion cidada. 2.2 Valores europeos e internacionais que
deberian verse recollidos na lexislacion autondmica. 3 Diversidade de enfoques sobre a
idade nas leis autonomicas de participacion. 3.1 Silencios do lexislador e irrelevancia da
idade na normativa xeral. 3.1.1 Pais Vasco. 31.2 Principado de Asturias 31.3 Cantabria. 314
A Rioxa. 31.5 Rexion de Murcia. 31.6. Canarias. 31.7 Estremadura. 31.8 Castela e Leon. 3.2
Sistemas explicitos de integracion na participacion civica xeral. 3.2.1 Cataluna. 3.2.2 Galicia.
3.2.3 Andalucia. 3.2.4 Comunidade Valenciana. 3.2.5 Aragon. 3.2.6 Castela-A Mancha. 3.2.7 Co-
munidade Foral de Navarra. 3.2.8 Illas Baleares. 3.2.9 Comunidade de Madrid. 4 Conclusions.
5 Bibliografia.

1 INTRODUCION: QUE CAMBIA A IDADE
NA PARTICIPACION CIDADA?

A participacién cidada con perspectiva etaria (isto é, da idade) é un obxecto de estudo
frecuente. Foino, en especial, desde disciplinas sociais mais que xuridicas, ainda que
tamén existen analises especificas sobre a regulacién da participacién infantil e xu-
venil, tanto no ordenamento espafiol como no europeo?. O obxectivo das seguintes
paxinas non é, polo tanto, reiterar a exposicion das canles especializadas que xa foron
abordadas por outros estudos. Ao contrario, tratase agora de afrontar algo que que-
dou, no mellor dos casos, apenas enunciado e sen desenvolver en obras monograficas
previas: as previsiéns concretas sobre a capacidade participativa en funcién da idade
da cidadania nas normas xerais sobre participacion?.

Expofio nesta introducion o obxectivo e as hipdteses da analise, o obxecto ou asunto
ao que se cingue, e o método xunto aos conceptos clave que completan a premisa
inicial da que parte o resto do estudo. Este punto de partida é sinxelo: a idade das
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persoas, e o que sucede durante certa idade, si importa na forma e na orientacién coa
que participan as distintas xeraciéns de cidadans. Non é unha afirmacién xuridica, senén
unha premisa acreditada por multitude de estudos de ciencias sociais que o dereito
non debe ignorar. No exercicio de dereitos civico-participativos, por exemplo, tamén
se proxecta tanto o “efecto cohorte” como o “efecto cicatriz"®. Deste xeito, empezar
a participar a unha idade ou outra inflie en como participa o individuo o resto da sua
vida, e 0s que participan sendo nenos ou mozos fano tamén de forma distinta aos
seus coetaneos de idade adulta: pola experiencia previa adquirida ou pola falta desta,
polas linguaxes e marcos culturais nos que creceron, polas distintas sensibilidades cara
a realidades diversas, etc.

Unha das principais diferenzas con transcendencia xuridico-publica é a propia
capacidade natural para exercer dereitos en nome propio. Pero, neste caso, ao falar
de capacidade non se cuestiona a capacidade xuridica para ser titulares de dereitos e
obrigas, na esfera privada ou publica. A idade bioldxica tempera (antes da maioria de
idade xeral do artigo 12 da Constitucién espariola -CE- aos dezaoito anos, en particular)
supuxo, na tradicion xuridica occidental, o establecemento de restricidns ao exercicio
auténomo dos dereitos, ou a exixibilidade persoal das obrigas, ainda que non existe
unha barreira etaria de incapacidade absoluta®. Referireime, polo tanto, s6 & capaci-
dade de obrar no sentido do autoexercicio posible (sen mediacion de representantes
ou titores) de dereitos de participacion administrativa (nin politica en sentido estrito
-artigo 23.1 CE- nin privada -delimitada na lexislacion civil, en xeral-). Iso non impide
que a cuestion da maioria de idade politica Gnica sexa unha cuestién merecedora de
revision na lexislacion sobre formulas de participacion politica directa®.

O obxectivo da andlise é identificar como afrontan os lexisladores autonémicos as
presuncions de capacidade de obrar arredor da idade para o exercicio de dereitos de
participacion civica xeral (non especializada sectorialmente, nin por razéns subxectivas
nin obxectivas). A analise non descende ao nivel regulamentario, cinguese as normas
con rango de lei das dezasete comunidades. Estas leis de participacion cidada poden
atoparse como normas auténomas ou integradas como leis tamén de transparencia ou
gobernanza aberta. A hipétese primaria do estudo é que, na maioria das comunidades
auténomas espanolas, se produce unha desconexion entre as canles participativas
civicas xerais e aquelas especializadas para os que poden ver modulada ou matizada
a slia capacidade por razén da sua idade (infancia e xuventude, principalmente, pero
tamén a maioria dos estudantes do sistema educativo regulado). Como consecuencia
desta desconexidn, a hipdtese derivada é que a ordenacion da participacion cidada
é ineficiente, ao non integrar (ou facelo de forma deficiente) as canles xeneralistas e
aquelas especializadas que tamén existen por razén da idade®.

Polo obxectivo exposto, o dato ou obxecto directo de estudo é o conxunto de leis
autondmicas de participacion cidada, producidas especialmente na Gltima década’.
En particular, importan as cladusulas sobre a idade que estas contefian. Para avaliar o
grao de coherencia ou integracién efectiva entre aquel contido etario e as hipoteses
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anteditas, o dato secundario ou de contraste é a lexislacién autondémica sobre a parti-
cipacion xuvenil concreta, xa sistematizada noutros estudos®. Para comprender mellor
o alcance da normativa autonémica, esta debe ser contextualizada previamente pola
ordenacién xuridica estatal, ainda que sexa de forma sucinta.

En consonancia co obxecto (normas xuridico-publicas), o método do dereito publico
implica que se aplicaron as técnicas de heuristica propias da doutrina administrativa para
aidentificacién das clausulas relevantes, a sUa sistematizacién e a stia analise exexética
e hermenéutica (exposta co limite do espazo propio dun artigo destas caracteristicas).

Dado o obxecto e os fins da andlise, os conceptos elementais sobre os que se
constrie o contido das seguintes paxinas agripanse en dous conxuntos principais.

Dunha parte, estan aqueles conceptos xuridicos vinculados & nociéon de participacion
cidada ou civica, como tertium genus entre a participacion politica representativa e
aquela directa’, e dirixida a intervencion nos asuntos publicos a través de canles insti-
tucionais, na siia maioria administrativas (organicas ou funcionais-procedementais)*.
Referireime, polo tanto, & participacion cidada que incide na esfera publica amparada
(entre outros preceptos) polo artigo 9.2 CE, excluindo a participacion politica estrita
(electoral ou referendaria estrita) derivada do dereito fundamental do artigo 23.1 CE.
Por iso, tampouco interesan aqui as regras da participacion social en esferas privadas
(o cal exclue abordar a idade no asociacionismo ou o voluntariado regulados no ambito
autonémico, por exemplo).

Doutra parte, a condicionalidade da capacidade de obrar marcada pola idade das
persoas fisicas sé opera como presuncién automatica nas primeiras etapas da vida. E
durante ainfancia e a xuventude cando existen barreiras xenéricas de capacidade parcial,
porgue a incapacitacién total ou parcial de persoas maiores é determinada por un xuiz
segundo a situacién cognitiva de cada cal, e, desde logo, sen presunciéns automaticas
restritivas pola idade na vertente civica. Polo tanto, o concepto xuridico de mozo e os
graos de minoria de idade xeral ou parcial son os que interesan para contrastar (dunha
parte) as clausulas na lexislacion xenérica ou non especializada de participacion cidada,
con (doutra parte) aquela si orientada de forma expresa a incorporar progresivamente
esta cidadania ao pleno exercicio dos seus dereitos participativos (esta é a regulacion
sobre participacion xuvenil, lato sensu). A base constitucional minima da especializacion
participativa xuvenil é o artigo 48 CE, e todas as comunidades autonomas tefien com-
petencias sobre a politica de xuventude e sobre a participacién cidada no seu ambito
territorial't. En Espafia, en xeral, o dereito recofiece como mozos os que tefien entre
doce ou catorce e ata trinta anos, vivindo un tempo de adolescencia (conxuncion de
infancia e xuventude, ata os dezasete anos), e outro tempo como xuventude adulta
(desde os dezaoito cumpridos)*2. Distintos fitos intermedios marcan o recofiecemento
paulatino da capacidade crecente (a responsabilidade penal aos 14 anos, a idade laboral
moderada ou a autonomia do paciente aos 16 anos, etc.).
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2 NORMAS ESTATAIS E SUPRANACIONAIS CON (SUPOSTOS)
EFECTOS NOS ORDENAMENTOS AUTONOMICOS

A lexislacion autondémica é froito e concrecion dun marco constitucional complexo,
sobre tres pezas principais (valores xuridicos de democracia participativa, mandato
programatico da participacion xuvenil e sistema competencial). Como consecuencia
do bloque de constitucionalidade, todos os poderes publicos territoriais tefien certa
competencia propia, concorrente entre si, na promocion da participacién democratica
xeral, e en particular ante as stias propias autoridades e administracions (pola permea-
bilidade do principio democratico en todo o sistema)*®. A especializacion sectorial das
politicas publicas de infancia e xuventude son tamén materias de concorrencia relativa,
a pesar da exclusividade (non excluinte) das comunidades auténomas en virtude dos
seus estatutos de autonomia4.

En sintese, das normas supraautondémicas debemos anticipar tres ideas clave: a)
existen uns minimos xuridicos comuns en todo o Estado, dadas as bases dos procede-
mentos administrativos elementais; b) as bases estatais do réxime local non impiden
unha ampla discrecionalidade dos poderes autonémicos sobre a participacion cidada
local; e ¢) na ordenacidn autonémica deberian translucirse e concretarse unha serie de
valores e principios supranacionais, esencialmente europeos (pero tamén de dmbito
internacional).

21 Orientacions na lexislacion estatal sobre participacion cidada

O lexislador estatal non recolleu apenas previsidons etarias no marco normativo da
participacién cidada xeral. Tampouco pode dicirse que esta estea moi desenvolvida,
ainda que convén deternos en dlas normas esenciais.

Primeiro, atopamos unha lei “preparticipativa”. Tratase da Lei 19/2013, do 9 de
decembro, de transparencia, acceso a informacion publica e bo goberno. Este caracter
correspoéndelle porque crea condicions de partida para unha posterior participacion,
pero non recolle regras especificas de participacion procedemental ou organica pro-
piamente ditas. Non contén referencias alusivas 4 capacidade de obrar matizada pola
idade (algo que contrasta con limitacions etarias ao exercicio de dereitos de acceso a
informacién en diversas comunidades autonomas). Pero é unha norma esencial, mo-
tivada por (e ao mesmo tempo catalizadora xuridica) da politica de “Goberno aberto”
da Administracién xeral do Estado?®.

En segundo termo, sobresae a Lei 39/2015, do procedemento administrativo comuin
das administracions publicas. Esta inclie algunhas regras minimas que conectan os
conceptos clave (a idade e a capacidade). Contéfiense en tres preceptos fundamentais:

1. No artigo 3.b) recofiece a capacidade de obrar dos “menores de idade para
o exercicio e defensa daqueles dos seus dereitos e intereses cuxa actuacion
estea permitida polo ordenamento xuridico sen a asistencia da persoa que
exerza a patria potestade, tutela ou curatela”. E unha remisién case en branco
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ao resto do ordenamento, pero confirma a capacidade parcial potencial previa
4 maioria de idade xeral.

2. 0O artigo 4.2 da lei recofiece a capacidade colectiva das “asociacions e organi-
zacions representativas de intereses econdmicos e sociais” (algo que permite
incluir as organizacions etarias e exixe reconsiderar a capacidade exercida de
forma colectiva, por exemplo, a través de asociacidns xuvenis, infantis ou de
estudantes, ex artigo 3 da Lei organica 1/2002, do 22 de marzo, reguladora
do dereito de asociacién).

3. Finalmente, o artigo 42.2 recolle un limite indiciario sobre a capacidade dos
maiores de catorce anos, os que son recofecidos como suficientemente
maduros para facerse cargo de notificaciéns en papel entregadas no domicilio.
Coincide esta barreira de presuncién, ademais, co disposto para o asociacio-
nismo xuvenil de ambito estatal'¢. Tratase, en todo caso, dunha presuncién
minima, e que non impide outras capacidades naturais con efectos xuridicos
previas a tal idade (como veremos ad infra que prevé a lexislacion de varias
comunidades auténomas).

2.2 Valores europeos e internacionais que deberian
verse recollidos na lexislacion autonomica

Non cabe dabida de que a Constitucién espanola lles confire un importante valor
xuridico (directo e interpretativo) aos tratados internacionais, con forza supralegal
e capacidade de vincular os poderes publicos constituidos, con independencia da
reparticion competencial das potestades lexislativas e regulamentarias (cfr. arts. 10.2
e 93 a 96 CE). A forza interpretativa, ademais, é maior se cabe no caso especifico das
capacidades da infancia e a xuventude, en virtude dos principios reitores alusivos a
tales rangos etarios: nos artigos 39.4 e 48 CE, respectivamente.

Para interpretar e modular a capacidade de obrar participativa da infancia e a xu-
ventude, polo tanto, cdmpre acudir, entre outras fontes, ao artigo 12 da Convencién
sobre os Dereitos do Neno, adoptada pola Asemblea Xeral das Naciéns Unidas o 20
de novembro de 1989"7. Esta foi a pedra angular sobre a que se construiu unha solida
doutrina europea da participacion infantil e xuvenil. Proba diso son, por exemplo,
os preceptos alusivos a esta materia no dereito orixinario da Union Europea®®, ou a
ampla producion de dereito indicativo (soft law) do Consello de Europa (entre a que
destaca, especialmente, a Carta europea revisada sobre a participacion dos mozos na
vida local e rexional®).

Finalmente, e 4 marxe do dereito europeo, en Espaiia deberia terse en particular
consideracion o artigo 21 (sobre participacion) da Convencion Iberoamericana de
Dereitos dos Mozos, feita en Badajoz o 11 de outubro de 20052°. Curiosamente, este
precepto non é aludido por ningunha lei autondmica de participacion cidada, nin xeral
nin xuvenil.
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3 DIVERSIDADE DE ENFOQUES SOBRE A IDADE NAS
LEIS AUTONOMICAS DE PARTICIPACION

Desde as orixes do Estado autonémico, as comunidades fixeron un uso heteroxéneo
das stias competencias para desenvolver a participacién cidada mais ala das formas
representativas e directas que a xurisprudencia constitucional vinculou tradicionalmente
ao dereito do artigo 23.1 da carta magna. Xurdiron primeiro iniciativas para desenvolver
os réximes electorais, e logo xeneralizaronse as normas sobre consultas referendarias.
Pero non son estas disposiciéns as que agora nos interesan, senén aquelas que con-
figuran unha participacion civica sen caracter xusfundamental?. Tamén exclio, polos
motivos anteditos, as leis sectoriais de xuventude ou de infancia e adolescencia, que
con frecuencia inclien clausulas participativas especificas, e mesmo a participaciéon
constitlie en non poucos casos o seu principal eixe vertebrador??.

As leis sobre participacién xuvenil tefien precedentes na primeira etapa da andaina
autondmica, xa que a totalidade delas constituiron canles especificas (consellos de
xuventude), e logo dotaronse, progresivamente, dun marco mais amplo de recofiece-
mento e fomento sectorial. Das actuais leis de xuventude das dezasete comunidades
auténomas, non obstante, sé unha contén referencias & lexislacion xeral de partici-
pacion cidada (a Comunidade Valenciana)®. Por iso, non me deterei en evidenciar a
ausencia de referencia cruzada en cada ordenamento autonémico, posto que sobre a
complexidade (coas stias debilidades e fortalezas) desta normativa participativa xuvenil
xa existen estudos especificos previos?*. A andlise das leis especificas de proteccion
da infancia e a adolescencia excede o espazo agora disponible, ainda que sobresaen
as conexiéns explicitas establecidas entre estas leis e as xerais de participacién en
Andalucia, Comunidade Foral de Navarra e Comunidade de Madrid?.

Ainda que existen algunhas normas previas, ata a década de 2010 non se xene-
ralizaron en todas as comunidades auténomas os novos instrumentos legais sobre a
transparencia e a gobernanza aberta, en sintonia coa concepcién “preparticipativa” do
acceso a informacion que se deduce da Lei estatal 19/2013, xa mencionada. Desde
enton, as dezasete comunidades dotironse dun marco lexislativo propio sobre par-
ticipacién cidada xeral, cun contido moi reducido nalgtins casos, mais desenvolvido
noutros e en constante evolucién na slda gran maioria.

Na actualidade, podemos diferenciar dous grandes grupos de comunidades au-
ténomas en funcién da técnica e alcance normativo elixido para afrontar a cuestién.
Dunha parte, estdn as comunidades que optaron por incluir clausulas participativas
xerais nas leis de transparencia, concibindoas como leis duais (de transparencia e de
participacion). Doutra parte, algunhas comunidades preferiron separar as normas sobre
transparencia daquelas sobre participacion cidada. Esta lexitima variedade de técnica
lexislativa dificulta a heuristica e a actualizacion dun esquema xeral comparado. En
calquera caso, agora importa outra diferenciacién, de tipo substantivo: a que permite
aludir a oito comunidades auténomas que ignoran o elemento etario nas suas leis de
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participacién cidada xeral, e as outras nove que si inclien referencias especificas, e
con efectos claros para o exercicio de dereitos participativos por parte da infancia,
a adolescencia e a xuventude. Son maioria discreta, polo tanto, as que si inclien o
enfoque etario dalgln xeito nestas disposiciéns xerais.

3.1 Silencios do lexislador e irrelevancia
da idade na normativa xeral

Como anticipaba, oito comunidades auténomas non incluiron ningunha referencia
ou alusién especifica sobre a idade & que os seus cidadans poden exercer os dereitos
participativos que os respectivos lexisladores incorporaron en leis centradas na trans-
parencia, na gobernanza aberta ou na propia participacion civica xeral. A mediados de
2023, estas son (por orde de acceso & autonomia) o Pais Vasco ou Euskadi (con matices
ad infra), o Principado de Asturias, Cantabria, A Rioxa, a Rexiéon de Murcia, Canarias,
Estremadura e finalmente Castela e Ledn.

Existe, en todo caso, unha renovacion intensa das normativas aplicables & participa-
cion cidada nos ultimos dous anos (2022 e 2023). Pédese apreciar isto con claridade
cunha revision superficial da normativa vixente en todas estas comunidades auténomas
e das iniciativas lexislativas dos seus poderes publicos. Por motivos de espazo, esta
analise non pode chegar a afondar na regulacién que os lexisladores autonémicos ditasen
con efectos no &mbito local, ainda que si se refire a continuacién a normativa vasca, a
titulo ilustrativo da fenda sobre o recofiecemento dunha idade de participacién civica
local, distinta da participacién ante as autoridades de ambito autonémico. E posible
que esta diferenciacidn por nivel territorial se produza tamén noutras comunidades.

311 Pais Vasco

Aregulacion sobre a participacién cidada xeral en Euskadi hoxe vixente est4 limitada ao
eido local, polo que se atopa recollida nunha norma de nome pouco intuitivo para este
estudo: a Lei 2/2016, do 7 de abril, de institucions locais de Euskadi?. Esta lei prevé
o recoilecemento dos dereitos de vecifanza dun municipio “4s persoas menores de
idade, nos termos que se prevexan nesta lei, na lexislacion sectorial e nas ordenanzas
e regulamentos municipais” (art. 43.2)?’. De feito, asume que o fin da participacion
cidada e o exercicio do dereito de participacion alcanza as persoas “menores de 18
anos, e maiores de 16 anos de idade, exclusivamente nos termos establecidos nesta
lei” [artigo 69.4.c)]. Para iso, as consultas populares ou sectoriais poderan, “excepcio-
nalmente” e en funcion da materia obxecto desta, estar abertas & participacion das
“persoas menores de idade que tefian polo menos 16 anos cumpridos no momento
de inicio da votacion” (arts. 80.5, 81.5 e 82.4).

Coa pretensién de dotarse dunha regulacién para a participacidon no ambito propia-
mente autondmico, existiu en 2017 unha primeira proposicion de lei, de transparencia
e participacién cidadd da Comunidade Auténoma de Euskadi, que non chegou a ser
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adoptada polo Parlamento Vasco. En todo caso, aquela tampouco contifia alusions
relativas 4 idade. Na actualidade, esta en tramitacién outra iniciativa lexislativa, esta
do Goberno Vasco, como evidencia a Orde da Conselleira de Gobernanza Publica
e Autogoberno, de inicio do procedemento de elaboracién do proxecto de Lei de
transparencia e participacién cidad4, do 2 de decembro de 2022. Non existe ainda un
texto dispoiiible (en maio de 2023), polo que é imposible cofiecer se contén alusions
sobre a idade?®.

3.1.2 Principado de Asturias

Non existen referencias & idade na Lei [asturiana] 8/2018, do 14 de setembro, de
transparencia, bo goberno e grupos de interese. Atépase en tramitacion, en todo caso,
un proxecto de Lei do Principado de Asturias de transparencia, ainda que tampouco
nel consta ningunha referencia etaria significativa para o obxecto deste estudo, polo
momento?’. Non obstante, na consulta publica previa a elaboracion do anteproxecto,
o Executivo sinalaba que tifia entre os seus obxectivos transcender as limitaciéns eta-
rias inferidas (creo que erroneamente) do desenvolvemento estrito do artigo 23.1 CE,
vinculando o exercicio de todas as vertentes deste dereito fundamental coa maioria
de idade xeral do artigo 12 CE®°.

31.3 Cantabria

En Cantabria, a norma mais parecida &s analizadas doutras comunidades auténomas
é a Lei de Cantabria 4/2009, do 1 de decembro, de participacién institucional dos
axentes sociais no ambito da comunidade autonoma. Non contén referencias etarias
significativas. Tampouco na mais recente Lei 1/2018, do 21 de marzo, de transparencia
da actividade publica. Porén, si se incluiron no anteproxecto de Lei de participacién
cidada (por exemplo, no seu artigo 4, cun contido similar ao doutras normativas, é dicir,
abrindo as canles de participacion a partir dos dezaseis anos)’.

31.4 ARioxa

A Rioxa é unha das comunidades que incluiron as regras xerais da participacion cidada
no eido autonémico dentro da disposicion xeral centrada nominativamente na transpa-
rencia e o bo goberno. Asi, resérvalle o capitulo Ill da Lei 3/2014, do 11 de setembro,
de transparencia e bo goberno da Rioxa (arts. 17 a 20). Estes poucos preceptos non
inclien ningunha matizacion da capacidade participativa en funcién da idade.

3.1.5 Rexion de Murcia

A pesar de que a Rexién de Murcia si se dotou da Lei 8/1995, do 24 de abril, de pro-
mocidn e participacion xuvenil®?, esta regulacion non foi integrada nin mencionada de
ningunha forma que permita a complementariedade na lexislacién mais recente e hoxe
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vixente sobre participacion civica xeral. Refirome 4 Lei 12/2014, do 16 de decembro, de
transparencia e participacion cidada da Comunidade Auténoma da Rexion de Murcia,
e, ainda que foi modificada parcialmente en 2015, 2016 e 2017, nin antes nin agora
inclte alusion ningunha a idade, & xuventude, a infancia ou 4 adolescencia®.

3.1.6. Canarias

Canarias, de forma semellante 4 Rioxa, dotouse tamén de leis separadas para a trans-
parencia e a participacioén cidada. Pero en ningunha das duas se incluiu unha alusién
etaria, nin na Lei 5/2010, do 21 de xufo, canaria de fomento & participacién cidada
(modificada de forma parcial en 2012 e 2020), nin na Lei 12/2014, do 26 de decembro,
de transparencia e acceso a informacién. Ademais, e ainda que anterior a estas duas,
resulta especialmente rechamante a omisién de referencias 4 xuventude da Lei canaria
3/1996, do 11 de xullo, de participacion das persoas maiores e da solidariedade entre
xeracions: a pesar do seu elocuente titulo, sé alude as persoas maiores.

31.7 Estremadura

Cunha nomenclatura mais xenérica, atopamos a Lei 4/2013, do 21 de maio, de gober-
no aberto de Estremadura. Tampouco contén cladusulas etarias explicitas en ningunha
das suas disposicions. Pero convén sublifiar que, dela, nunca se desenvolveu de forma
efectiva o Consello Estremefio de Cidadans, onde quizais si se poderian ter incorporado
(regulamentariamente) este tipo de regras, e a diferenza da exclusion indirecta que se
dispén para o érgano similar a este na Comunidade de Madrid, como veremos mais
adiante. Esta comunidade carece de lei sectorial de xuventude.

3.1.8 Castela e Leon

Finalmente, a Lei 3/2015, do 4 de marzo, de transparencia e participacion cidada de
Castela e Ledn (modificada de forma parcial en 2021), tampouco recolle concreciéns
etarias en ningunha das suas versidns (histérica ou vixente).

3.2 Sistemas explicitos de integracion na participacion civica xeral

Practicamente todas as comunidades auténomas contan hoxe con érganos especificos
de participacién infantil, adolescente e/ou xuvenil nas leis sectoriais sobre proteccién
ou promocioén destes grupos etarios. Tamén existen algiins casos paradigmaticos de
participacion funcional propiamente xuvenil contida nas leis, ou de infancia®*. Aqui
interesan agora, en todo caso, as alusiéns desde a lexislacién xeral de participacién
cidada cara a eses rangos etarios. Neste ambito, polo seu enfoque mais amplo e ex-
haustivo, destacan as disposiciéns da Comunidade Valenciana e a Comunidade Foral de
Navarra. A continuacion, sintetizo como enfoca cada comunidade cuxa lexislacion xeral
de participacion civica si incorpora o enfoque etario (por orde de acceso 4 autonomia).
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3.21 Cataluna

Cataluia dotouse dunha norma especifica para as formas de participacion cidada que
quedan féra do dmbito da participacién politica estrita e distinta da lexislacién sobre
transparencia. Tratase da Lei 10/2014, do 26 de setembro, de consultas populares non
referendarias e outras formas de participacion cidada.

A norma incldie unha Unica regra xeral de participacién baseada na idade, reiterada
en varios preceptos, pero sen ningunha outra alusion: estan lexitimadas para exercer
os dereitos participativos da lei as persoas maiores de dezaseis anos. Asi o recolle no
artigo 5 (sobre persoas lexitimadas nas consultas populares non referendarias), no
artigo 36 (sobre recollida de sinaturas para estas iniciativas), no artigo 41 (sobre o
ambito subxectivo noutros procesos distintos das consultas anteditas) e no artigo 44
(de iniciativa cidada ante a Generalitat e as entidades locais).

A norma non inclte clausulas si presentes nas leis doutras comunidades auténomas:
carece de regras de integracién explicita coa lexislacién sectorial de infancia, adoles-
cencia e xuventude; non sinala deberes de educacién para a participacion; tampouco
crea canles especificas, nin permite a excepcion a esta presuncién de capacidade para
asuntos de interese da infancia menor de dezaseis anos.

3.2.2 Galicia

Galicia, como Euskadi, presenta unha situacion de dificil clasificacion. A comunida-
de galega non se dotou dunha norma de participacién civica xeral, posto que esta
obxectivamente circunscrita & participacién cara 4 cAmara parlamentaria. Refirome &
Lei 7/2015, do 7 de agosto, de iniciativa lexislativa popular e participacion cidada no
Parlamento de Galicia. Inclioa nesta categoria, non obstante, porque a norma galega
si prevé a participacion cara a un poder publico de &mbito autonémico (a diferenza do
caso xa descrito do Pais Vasco).

Sexa como for, o caso de Galicia é particular por partida dobre. Ainda que é das
autonomias que incorporan referencias etarias explicitas, faino de forma restritiva.
Diferénciase, deste xeito, de todas as demais comunidades que tamén inclden estas
alusiéns. En particular, faino porque delimita o &mbito subxectivo da lei aos que tenan
a maioria de idade xeral (é dicir, os dezaoito anos cumpridos). Asi consta no artigo 1
da lei para exercer a iniciativa lexislativa popular (e no artigo 9.5 para a condicion de
fedatario nas recollidas de sinaturas para tales procesos). Isto poderia asumirse como
consecuencia da interpretacién restritiva do artigo 23.1 CE. Pero a norma expande a
limitacion etaria 4 participacién meramente propositiva e deliberativa, sen forza xuri-
dica, como as “suxestions e achegas” reguladas no artigo 15.1.

Nin esta lei nin outras con clausulas xerais de participacion civica se refiren de forma
explicita 4 lexislacion especializada sobre as politicas de xuventude en Galicia e as suas
deficientes técnicas de participacion xuvenil®.
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3.2.3 Andalucia

A Lei 7/2017, do 27 de decembro, de participacién cidada de Andalucia, representa
outro exemplo de norma separada das prescricions sobre transparencia. Esta norma
sobresae pola extension das referencias a infancia (moito mais que a xuventude, de feito).
Desde o propio preambulo, a norma recofece a pegada do dereito internacional (art.
12 CDN) e os valores europeos de caracter indicativo (en particular, a Recomendacion
da Asemblea Parlamentaria do Consello de Europa, de 2009, enfocada & mellora da
participacion infantil no eido local, rexional e nacional). Non é de estrafar, polo tanto,
que entre as finalidades da lei (art. 2) se inclGan duas referencias a este tramo etario:

“(...) f) Fomentar especialmente a participacion social das mulleres, das persoas me-
nores de idade, das persoas maiores e dos colectivos en situacion de vulnerabilidade.
g) Difundir a cultura e os hdbitos participativos pondo en marcha estratexias de
sensibilizacién e formacién desde a infancia {(...)".

Pero onde sobresae a lexislaciéon andaluza por incorporar unha técnica novidosa
é ao establecer unha regra xeral de presuncién a partir dunha idade e, non obstante,
contemplar de forma expresa a sta potencial excepcion. Noutras palabras, o artigo
35 regula que “teran dereito a participar nas consultas participativas autonémicas ou
locais, reguladas neste capitulo, todas as persoas maiores de 16 anos”, pero mais adiante,
no mesmo precepto, matiza que este “limite de idade podera ser obviado en asuntos
que afecten directamente & infancia e aos dereitos que postien”. O mesmo limite dos
dezaseis anos é utilizado tamén polo lexislador ao prever os marcos de lexitimacion
poboacional dos poderes municipais para exercer a iniciativa institucional de consultas
participativas de ambito autonémico (véxase o artigo 44).

O lexislador andaluz de 2017 mellorou, no sentido antedito, a falta de apertura ex-
presa & excepcionalidade da regra xeral que ten a normativa equivalente de Castela-A
Mancha. Pero faino de forma madis restritiva que o modelo valenciano de recofiecemento
da capacidade natural sen limite inferior de idade. Veremos, en efecto, que a lexislacion
valenciana non restrinxe a participacion destes menores de dezaseis anos a “asuntos
que [lles] afecten directamente”. En calquera caso, esta nocidn de “afectacion directa”
non sera doada de delimitar polos poderes publicos: se a infancia e as stas organiza-
cidns representativas alegan o seu interese civico lexitimo sobre un tema a priori non
considerado de afectacién ao seu tramo etario, terd que ser a autoridade publica que
pretenda rexeitar a sta participacién a que acredite que non afecta a quen se interesa,
ou que, mesmo afectando, a sta implicacién poida prexudicar o interese superior do
seu desenvolvemento persoal (Unica causa, lato sensu, que permite restrinxir cara a
infancia o acceso a informacion e a sta subseguinte libre posicion, ex artigo 20.4 CE).
Ademais, o artigo 54 considera unha serie de deberes das administraciéons andaluzas
cara 4 constitucion de canles especificas de participacidn infantil (organicas e funcio-
nais), ademais da sta necesaria coordinacion interdepartamental entre as consellarias
competentes en materia de infancia e de participacion cidada (vid. artigo 62). Nada
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equivalente se prevé, iso si, respecto do departamento competente en materia de
politica xuvenil, que non é historicamente o mesmo que o de infancia®.

3.2.4 Comunidade Valenciana

Como froito obvio desta nova ondada lexislativa, ditouse a Lei 4/2023, do 13 de abril,
de participacién cidada e fomento do asociacionismo da Comunidade Valenciana.
Derroga a anterior Lei 2/2015, do 2 de abril, de transparencia, bo goberno e participa-
cion cidada da Comunidade Valenciana. Esta precedente non contifia ningunha alusién
a idade. A nova regulacion, en cambio, confirelle desde o inicio un importante papel &
educacion para a participacion desde as idades mais temperas (véxase o preambulo, |,
e os artigos 34 e 36). A propia parte expositiva sublifia que “(n)on se establece ningtin
limite de idade para participar nos asuntos publicos, en consonancia coa Lei 26/2018,
do 21 de decembro, da Generalitat, de dereitos e garantias da infancia e a adolescencia”
(predmbulo, V). Polo tanto, o articulado carece de limitacions etarias, e a capacidade
de obrar debe axustarse 4 capacidade natural. Esta nova regulacion de 2023 remite e
alude tamén de forma expresa 4 Lei 15/2017, do 10 de novembro, da Generalitat, de
politicas integrais de xuventude, que no artigo 28 e seguintes fomenta a participacion
e o0 asociacionismo xuvenil, ademais da educacion na participacién. Recordemos que,
ademais, esta é unha das poucas comunidades cuxa lexislacién sobre xuventude si fai
referencia directa a lexislacion sobre participacion civica xeral.

3.2.5 Aragon

A lexislacién aragonesa aborda na mesma norma a transparencia e a participacion, a
través da Lei 8/2015, do 25 de marzo, de transparencia da actividade publica e par-
ticipacién cidada de Aragon. En parte, quizais, por esta unién de materias, a norma
inclie unha referencia etaria de interpretacion dubidosa: o artigo 25.2 recofece que
os e “as menores de idade poderan exercer o dereito de acceso & informacién publica
a partir dos 14 anos”. E suscita dubidas porque non proclama o mesmo rango etario
para o eido da participaciéon cidada, sendn que garda silencio sobre esta. Non sabemos
se a capacidade participativa se reconece a esa mesma idade ou, mesmo, se deberia
asumirse o criterio valenciano da capacidade natural, ao recofiecer como fin sectorial
“na promocién da participacion cidadad” o fomento dunha “cultura de participacion
cidada responsable, tolerante e solidaria con especial atencién & poboacion infantil
e xuvenil”. Se isto implica unha participacion previa a etapa xuvenil (infancia preado-
lescente), conviria telo aclarado nos “instrumentos de participacion cidadd” do artigo
52.3, onde so6 sinala que se “aseguraran condicions de inclusion social, favorecendo a
participacién das persoas con discapacidade, das persoas maiores, da xuventude, das
persoas inmigrantes e dos sectores sociais nos que se constate unha maior dificultade
de cara a sUa participacion nos asuntos publicos” (é dicir, onde a infancia non aparece).
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A norma tampouco establece vinculos coas leis sectoriais de infancia, adolescencia
e xuventude de Aragén.

3.2.6 Castela-A Mancha

Castela-A Mancha dotouse dunha lei especifica de participacion, distinta da norma
focalizada sobre a transparencia. Tratase da Lei 8/2019, do 13 de decembro, de partici-
pacion de Castela-A Mancha. Contén referencias etarias explicitas no artigo 3 -referido
aos fins-, no artigo 5 -sobre a titularidade dos dereitos- e no artigo 29 -dedicado a
enumerar diversas medidas de fomento da participaciéon no ambito educativo-.

Atopamonos ante unha norma que proclama desde o principio unha particular sen-
sibilidade cara a infancia e a xuventude. Entre os seus fins, a lei persegue “fomentar
unha cultura de participacién responsable, inclusiva e solidaria con especial atenciéon
a poboacidn infantil e xuvenil” [artigo 3.h)]. Non obstante, restrinxelle o exercicio do
dereito a participacion cidada a cidadania de mais de 16 anos [artigo 5.1.a)], en lugar
de establecer unha clausula de capacidade natural como si fai a normativa valenciana
xa exposta. En todo caso, o precepto dedicado ao fomento da educacién para a parti-
cipacion é dos mais completos do panorama comparado (autonémico), comprendendo
medidas polo menos desde a primaria (infancia preadolescente) ata a universidade ou
a formacion especifica do profesorado (art. 29). Cuestiéon distinta é que estes man-
datos de fomento fosen efectivamente desenvolvidos ou implementados. E non se
establecen, en fin, vinculos explicitos entre estas medidas e as canles especializadas
de participacion xuvenil ou infantil (ignora as sinaladas na Lei 1/2005, do 7 de abril,
dos consellos da xuventude de Castela-A Mancha).

3.2.7 Comunidade Foral de Navarra

A lexislaciéon navarra sobre a participacion cidada representa un exemplo paradigmatico
de técnica inclusiva da dimensién etaria. Concrétase na Lei foral 12/2019, do 22 de
marzo, de participacién democratica en Navarra.

O propio predmbulo da lei inclie tres importantes paragrafos que explican con
claridade o enfoque das disposicions que o seguen. Tras aludir 4 doutrina do Tribunal
Constitucional sobre as diferenzas entre democracia directa (e semidirecta), represen-
tativa e participativa (como tertium genus), sinala:

“Asi, mentres nas consultas populares o tipo de participacion implicada se substancia
en todo caso na emision dun voto -(...) de ai que sexa s6 o corpo electoral que tefia
nelas o dereito a participar (... )- nas cidadds atopdmonos cunha participacion que
se limita d mera expresion da opinién dun sector da cidadania con respecto a unha
cuestion determinada. Ademais, nelas son as persoas maiores de dezaseis anos que
levan mdis dun ano censadas as que emiten a stia opinion, e non as maiores de idade
que formen parte do censo electoral’.
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Mais adiante, o mesmo predmbulo trae a colacion a pedra angular do dereito inter-
nacional & participacion infantil, recollido pola Convencién dos Dereitos do Neno, xa
mencionada, insistindo en que este mandato supdn “a capacidade do neno ou nena de
expresar os seus propios puntos de vista; a opinar libremente e de forma voluntaria;
a ser escoitados en todos os asuntos que lles afectan; a que as stias opinidns sexan
tomadas en serio e acorde ao seu grao de madureza”. Engade, ademais, que:

“A participacion infantil, ademais de ser un dereito tanto individual como colectivo
cuxo exercicio lles corresponde ds institucions promover, garantir e protexer, € unha
estratexia para mellorar o proceso de construcion de democracia, xa que mediante o
exercicio do dereito d participacion os nenos e nenas experimentan un rol activo na
sua comunidade, reconécense como actores sociais de cambio, con comportamentos
democrdticos baseados na tolerancia, incluindo as diferenzas e cun alto sentido de
pertenza, xustiza e de cidadania global’.

Xa na parte dispositiva da lei comprobamos o establecemento dunha regra xeral,
aberta 8 mesma excepcién que incorporou en 2023 a lexislacion madrilefa (como ve-
remos ad infra). A regra xeral é o recofiecemento da capacidade participativa a partir
dos dezaseis anos (asi consta no artigo 27, apartados 1 e 2, sobre consultas cidadas;
pero tamén no artigo 39, sobre asinantes para tramitar iniciativas de procesos forais;
ou no artigo 42, a propodsito das iniciativas locais). A técnica de excepcion recéllese
para todos os procesos que permiten a implicaciéon previa aos dezaoito anos, no
artigo 27.3, e sinalando que “o limite de idade (...) podera ser obviado nas consultas
relacionadas con asuntos que lle afecten directamente a infancia e aos seus dereitos”.
Estamos, polo tanto, ante unha cldusula de excepcion por afectacion directa (volverei
a iso a proposito da lexislacion madrilefia).

O principal trazo distintivo da lei foral é, en calquera caso, a especializaciéon etaria
de diversos preceptos, dentro do titulo VI (“A participacién de nenas, nenos e adoles-
centes”). Asi, os artigos 55 a 59 recollen unha serie de deberes impostos as adminis-
tracidns publicas navarras (Foral e locais) para facer efectivos, dunha parte, os dereitos
fundamentais participativos da infancia e, doutra parte, instituindo dereitos subxec-
tivos de configuracion legal (non xusfundamentais) por razén da idade. Finalmente,
e en consonancia con todo iso, a disposicién adicional segunda imponlle o deber ao
Goberno de Navarra de elaborar unha “version adaptada a infancia desta lei foral para
a sua difusién entre a poboacion navarra menor de idade. O Goberno de Navarra, no
prazo de seis meses desde a aprobacion desta lei foral, realizara o desenvolvemento
regulamentario necesario para o exercicio pleno do dereito 4 participaciéon dos nenos,
nenas e adolescentes en Navarra”. Como xa sinalei, tamén a lexislacion foral de infancia
e aquela de xuventude se refiren a de participacion cidada.
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3.2.8 Illas Baleares

lllas Baleares dotouse dunha norma formalmente moi similar & catala de 2014, mediante
alei 12/2019, do 12 de marzo, de consultas populares e procesos participativos. No
entanto, contén importantes novidades substantivas para o asunto que nos ocupa.

En primeiro termo, o artigo 8.2.e) da norma (sobre medidas de fomento para a
participacion) alude de forma explicita a aquelas “de sensibilizaciéon e difusion, es-
pecialmente entre mozos, persoas da terceira idade e persoas en situacién de vul-
nerabilidade, tanto respecto a procesos participativos concretos como ao dereito de
participacion desde a sUa vertente de democracia participativa”. En consecuencia,
e ainda que non alude & infancia de forma directa, debe entenderse por xuventude
en lllas Baleares o tramo etario recofiecido pola lexislacion sectorial (isto €, en xeral,
desde os dezaseis anos, segundo o artigo 3.1 da recente Lei 5/2022, do 8 de xullo, de
politicas de xuventude das lllas Baleares). En consonancia con esta nocion, o artigo
40 permitelles as persoas empadroadas en municipios do arquipélago a inscricién no
Rexistro Unico de Participacion Cidada a partir desa idade (dezaseis anos). A principal
consecuencia efectiva deste rexistro é que a esa idade poderian xa resultar elixidos
por sorteo para integrar o Consello de Participacién, como prevén os artigos 89 a 95
da citada Lei 12/2019.

Non obstante, outra importante serie de preceptos da mesma lei antedita cingue a
participacion & maioria de idade (isto é, de dezaoito ou mais anos), xa sexa para par-
ticipar en referendos municipais (art. 10.1), comisiéns promotoras destes (art. 14) ou
promocion de consultas de iniciativa cidada (art. 60).

En suma, a normativa balear considera unha dobre barreira de idade, limitando
moito a capacidade efectiva previa 4 maioria de idade xeral. Non incorpora regras
explicitas de integracién e coordinacién entre a especifica participacion xuvenil, in-
fantil ou adolescente, nin de educacién para a participacién. Omite asi, por exemplo,
calquera alusién a Lei 9/2019, do 19 de febreiro, da atencién e os dereitos da infancia
e a adolescencia das lllas Baleares, ou as leis previas de xuventude hoxe derrogadas
pola de 2022 xa mencionada.

3.29 Comunidade de Madrid

A Comunidade de Madrid conta cunha regulacién relativamente recente: a Lei 10/2019,
do 10 de abril, de transparencia e de participacion da Comunidade de Madrid. Foi mo-
dificada de forma parcial en dias ocasions, en 2022 e 2023 (respectivamente, a través
daLei11/2022, do 21 de decembro, de medidas urxentes para o impulso da actividade
econdmica e a modernizaciéon da Administracién da Comunidade de Madrid; e da Lei
4/2023, do 22 de marzo, de dereitos, garantias e proteccion integral da infancia e a
adolescencia da Comunidade de Madrid).

A Ultima reforma, de 2023, é a que supuxo a integraciéon da Comunidade de Madrid
entre aquelas que inclien unha regulacién etaria especifica na sua lexislacién xeral.
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Introducese unha nova letra e) no apartado 1 do artigo 53 da Lei 10/2019, do 10 de
abril, guedando redactado do seguinte xeito:

“e) Cando se refiran a asuntos que afecten aos dereitos e intereses da infancia e a
adolescencia, ao establecer ou tramitar os procedementos e instrumentos de partici-
pacion que resulten de aplicacion, os suxeitos comprendidos no artigo 2.1 garantirdn
ademais a realizacién das adaptacidns necesarias, tanto na informacion ofrecida
como nas canles de comunicacion, para facilitar a efectiva participacion dos nenos’.

Existe, ademais, unha referencia cruzada, xa que esta Lei 4/2023, do 22 de marzo,
tamén alude & previa Lei 10/2019, do 10 de abril, no seu artigo 46.1.h), co seguinte
teor literal®”:

“No exercicio das competencias que o Estatuto de autonomia lle reconece d Comunidade
de Madrid, corresponden d Administracion da Comunidade de Madrid as atribucions
relativas d proteccion da infancia e a adolescencia e, en particular, as seguintes: (...) O
impulso e apoio de iniciativas de participacion infantil e adolescente en todos os niveis
territoriais, nos termos previstos na Lei 10/2019, do 10 de abril, de transparencia e
participacion da Comunidade de Madrid, e nas disposicions sobre a materia desta lei’.

Antes desta reforma de 2023, a lei situariase entre as comunidades que ignoraban o
factor etario de forma explicita. En todo caso, e a diferenza da potencial converxencia
de representantes participativos que permite a normativa estremena antes exposta, a
lexislacion madrileia de 2019 inclie unha cldusula de exclusién indirecta das persoas
mozas. Faino porque crea un Consello de Transparencia e Participacién adscrito a
Asemblea, con autonomia e independencia (art. 72), pero cunha composicion na que
prevalece o sentido técnico fronte ao propiamente participativo, ao exixir dez anos de
experiencia profesional acreditada no sector (art. 74.2), algo que é dificil que cumpra
un representante lexitimo de mozos ou adolescentes.

4 CONCLUSIONS

Dos datos expostos para as dezasete comunidades autonomas pdédense deducir algun-
has conclusiéns que, en calquera caso, son provisionais e estan suxeitas a un estudo
mais profundo e detallado de cada sistema autonémico. Destaco tres ideas principais,
unha proposta para a sta posible solucidn, e unhas suxestiéns de futuros estudos para
outros académicos.

En primeiro termo, e con caracter xeral, a principal evidencia que parece emerxer
dos datos expostos € a case total desconexidon entre os sistemas explicitos de par-
ticipacidn civica marcada pola idade (infantil, xuvenil e, ainda que indirecta, tamén a
estudantil) daqueles sistemas de caracter xeral. As excepcions a esta regra represén-
tanas a Comunidade de Madrid e a Comunidade Valenciana (as dias desde 2023) e en
menor medida a Comunidade Foral de Navarra ou as lllas Baleares. En consecuencia,
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os consellos de estudantes, os consellos da xuventude ou os consellos de participacion
infantil son instrumentos xeneralizados en virtude doutras normas, pero ignorados
en practicamente todas as previsions lexislativas analizadas sobre participacidn civica
xeral, dando lugar a dous sistemas paralelos que non se integran nin se complementan
mutuamente de forma clara e ordenada.

En segundo termo, sobre cal é a idade de presuncién da capacidade participativa,
parece prevalecer a maioria de idade xeral (dezaoito anos). Asi sucede xa sexa polo
silencio de oito lexisladores autonémicos (os sinalados no apartado 3.1) ou ben por unha
prevision explicita (Galicia de forma sistematica e as lllas Baleares de forma expansiva
para a maioria dos dereitos). Outras dias comunidades (Castela-A Mancha e Catalufia)
consideran unha idade estrita de recofiecemento da capacidade a partir dos dezaseis
anos, barreira que é matizada e aberta a excepcions en tres territorios (Comunidade de
Madrid, Andalucia e Comunidade Foral de Navarra). Recordemos que os dezaseis anos
constitlie unha barreira mais elevada que a prevista pola lexislacion organica do dereito
de asociacion para esta outra forma participativa social ou a maioria das normas de
voluntariado. S6 a Comunidade Valenciana fai explicita a remision & capacidade natural
sen presuncions etarias ope legis, ainda que Aragon sitia unha posible presuncién aos
catorce anos, sen claros efectos participativos.

En terceiro termo, chama a atencién que a educacién para a participacion sé sexa
obxecto de regulacién na lexislacién xeral de participacién civica de cinco ordena-
mentos autondmicos (ha Comunidade de Madrid, Castela-A Mancha, a Comunidade
Valenciana, Andalucia e a Comunidade Foral de Navarra). As outras doce comunidades
auténomas parecen deixar esta materia para a lexislacion sectorial educativa ou xuvenil.
Isto constitie un indicio de falta de coordinacion interdepartamental entre os servizos
de infancia, xuventude, educacion e participacion.

A solucién a estas fendas, en calquera caso, non require necesariamente a reforma
lexislativa. De feito, dado que os sistemas que se ignoran estan recollidos en respectivas
disposicidns de rango legal, a hermenéutica xuridica obriga a considerar a existencia
global do ordenamento xuridico a pesar das stas deficiencias técnicas. Ademais, a
coordinacién efectiva é un principio organizativo necesario do sector publico. Polo
tanto, o establecemento de ferramentas de integracion real entre as disposicions e
as administraciéns responsables da execucion destas distintas normas pode operarse
por parte dos poderes publicos que dispofien de potestade regulamentaria, en virtude
das habilitacions xerais de desenvolvemento normativo que todas estas leis inclden,
facéndoas converxer en regulamentos que si ordenen a cooperacion e coordinaciéon
entre canles e sistemas, xerais e especificos etarios.

Por dltimo, estimo que o estudo desta materia non se esgota con esta andlise.
Ademais do eventual tratamento do desenvolvemento regulamentario das disposi-
cions legais, e se efectivamente naquel nivel normativo se integran ou non os sistemas
xerais e especializados pola idade, tamén quedan por investigar os graos efectivos de
integracion participativa das distintas estruturas cos doutras de natureza civica xeral
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que non son obxecto da lexislacién aqui analizada. Refirome, por exemplo, aos con-
sellos econémicos e sociais, 4s mesas do didlogo civil e aos drganos semellantes de
comunicacién entre a participacion social coas administracions non especializadas por
razén da idade (€ dicir, do terceiro sector no seu sentido mais amplo, que comprende o
voluntariado nas suas distintas formas, todo o asociacionismo non lucrativo e o sector
fundacional). Tampouco se estudaron de forma pormenorizada e comparada os réxi-
mes participativos das leis autondmicas de infancia. Noutras palabras, conviria aclarar
en futuros estudos se esta aparente configuracion de canles paralelas que vimos que
non se cruzan entre a participacion etaria (xuvenil, estudantil ou infantil, e mesmo da
terceira idade) e as da civica xeral tamén estan illadas das creadas para o didlogo social
(lato sensu) ou civil entre poderes publicos e sociedade civil organizada. E, de ser asi, as
disciplinas non xuridicas deberian achegarnos evidencias dos efectos que isto produce
na consecucion do proclamado deber publico de fomento desta participacién cidada.
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NOTAS

1 Véxanse, por exemplo, as contribucions de Mestre Delgado e Alvarez Garcia, 2018; Alvarez Garcia, Arias Aparicio e Hernandez-Diez, 2018;
e outras obras destes autores mencionadas na bibliografia.

2 Cfr. Hernandez-Diez, 2022a: 294-295.

Véxanse por todos, a este respecto, Simon Cosano, 2021: 75 e 99.

4 Sobre a modulacion da capacidade de obrar da infancia, baseandose na sta capacidade natural, a siia madureza e noutros factores
recofiecidos polo dereito internacional, véxase Hernandez-Diez, 2022b.

5 Como mostra, en normas a Lei 10/2017, do 11 de maio, pola que se regula a iniciativa lexislativa popular ante Les Corts [da Comunidade
Valenciana], podemos observar que esta se rebaixou ata os dezaseis anos. O lexislador valenciano, en particular, xustificao sinalando
que, “dado que estamos a lexislar sobre un procedemento de iniciativa cidada, que non de decision final, estamos ante un mecanismo
optimo para que a xuventude forme parte do debate politico e do proceso de adopcion de decisions, iniciandose no exercicio da
cidadania mediante a proposta” (cfr. o sétimo paragrafo do preambulo).

6 Véxase Ruiz-Rico Ruiz e Castel Gayan, 2013: 23.

7 Véxase Castel Gayan, 2014: 847-876.

8 En particular, refirome a sintese sobre as estruturas principais e canles funcionais de participacion xuvenil nas comunidades autonomas,
elaborada en Hernandez-Diez, 2022a: 325-358.

9 Véxanse, por todas, as sentenzas do Tribunal Constitucional 119/1995, do 17 de xullo, FX 6.2 [ECLI:ES:TC:1995:119]; e 31/2015, do 25 de
febreiro, FX 4.2 [ECLI:ES:TC:2015:31].

10 Cfr. Sanchez Moron, 1980.

11 Véxanse Gabriel Carranza, 2018: 335-358, e Hernandez-Diez, 2017: 1-32.

12 Cfr. Hernandez-Diez, 2022c

13 Cfr. Castel Gayan, 2011: 279-316.

14 Cfr. Hernandez-Diez, 2022a: 49-94.

15 Véxase, como mostra, o IV Plan de Goberno aberto de Espafa, do Ministerio de Facenda e Funcion Piblica (NIPO: 277-21-059-1).
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16 Véxase, por exemplo, o Real decreto 397/1988, do 22 de abril, polo que se regula a inscricion rexistral de asociacions xuvenis, e o estudo
de Reverte Martinez, 2021. A proposito da idade para a capacidade asociativa autonoma, tanto no asociacionismo xuvenil como no
estudantil e no infantil, véxase Hernandez-Diez e Rufo Rey, 2022.

17 Cfr. Instrumento de ratificacion publicado no BOE n. 313, do 31 de decembro de 1990.

18 Refirome, en concreto, aos artigos 3.3 TUE e 165.2 TFUE. Sobre o valor e o desenvolvemento destes, véxanse, por exemplo, a sintese
de Hernandez-Diez, 2023, ou Hernandez-Diez, 2019.

19 Refirome ao texto adoptado como Recomendacion 128 do Congreso de Poderes Locais e Rexionais de Europa, o 21 de maio de 2003,
e avalado pola Recomendacion do Comité de Ministros n. 13, do 17 de novembro de 2004.

20 O seu Instrumento de ratificacion foi publicado no BOE n. 67, do 18 de marzo de 2010.

21 Notese, non obstante, a ampla configuracion da participacion directa que Arnaldo Alcubilla asumiu ao seleccionar e ordenar o Codigo
sobre formas de participacion directa do Boletin Oficial del Estado (or. 2021, Gltima edicion do 4 de maio de 2023). Este autor recofiece
como concretas expresions de directa e inmediata participacion dos cidadans no ambito politico estrito os referendos na sta diversa
tipoloxia, pero tamén a “posta en marcha do procedemento lexislativo en sede parlamentaria (iniciativa lexislativa popular) ou a par-
ticipacion no proceso de elaboracion de disposicions xerais (consulta e informacion piblica), sen prexuizo da subsistencia do menos
transcendente pero sempre elocuente exercicio do dereito de peticion e as singulares do ambito local (consello aberto ou consulta
popular local) ou no terceiro poder do Estado a través do Tribunal do Xurado na forma e nos procesos penais que a lei establece”.

22 Estas, e en particular as xuvenis, foron xa analizadas por Hernandez-Diez, 2020. Tamén pode acudirse a mais recente descricion das
principais institucions participativas xuvenis na lexislacion autonémica que contén a obra do mesmo autor titulada “La Administracion
espanola ante la participacion juvenil” (Hernandez-Diez, 2022 a).

23 A version vixente da Lei (valenciana) 15/2017, do 10 de novembro, de politicas integrais de xuventude (reformada por altima vez en
2022), contén referencias no preambulo e no seu artigo 21 a previa Lei 2/2015, derrogada pola nova Lei 4/2023, & que me referirei mais
adiante. E certo que o artigo 31 da Lei foral (Navarra) 11/2011, do 11 de abril, de xuventude, contén unha alusion non explicita, pero que
imp6n a coordinacion interdepartamental entre as areas de xuventude e de participacion cidada da Administracion foral. Polo tanto,
parece unha referencia cruzada implicita. E, finalmente, o preambulo da Lei 5/2022, do 8 de xullo, de politicas de xuventude das Illas
Baleares, tamén alude a Lei 4/2011, do 31 de marzo, da boa administracion e do bo goberno das Illas Baleares, pero so para sinalar
que esta lei de xuventude se elaborou dando cumprimento ao previsto na de 2011 (algo que non engade valor ao desenvolvemento
subseguinte e execucion desta).

24 Cfr. Hernandez-Diez, 20223, e Hernandez-Diez, 2020.

25 0O caso da Comunidade de Madrid sera tratado mais adiante, xa que precisamente a Lei 4/2023, do 22 de marzo, de dereitos, garantias
e proteccion integral da infancia e a adolescencia da Comunidade de Madrid, modifica a Lei 10/2019, do 10 de abril, de transparencia e
de participacion da Comunidade de Madrid. A Lei 4/2021, do 27 de xullo, de infancia e adolescencia de Andalucia, alude expresamente
a Lei 7/2017, do 27 de decembro, de participacion cidada (tanto no preambulo como no artigo 56.6). E en Navarra a Lei foral 12/2022,
do 11 de maio, de atencion e proteccion a nenos, nenas e adolescentes e de promocion das stas familias, dereitos e igualdade, é a
que establece unha integracion participativa de caracter explicito e mais intenso do panorama comparado ata o momento, a través do
artigo 50 e a expresa incorporacion de drganos de participacion infantil nos 6rganos de participacion cidada xeral da Lei foral 12/2019,
que mencionarei mais adiante. Ainda que careza de referencias cruzadas explicitas, sobresae a completitude e exhaustividade das
referencias participativas da Lei (valenciana) 26/2018, do 21 de decembro, de dereitos e garantias da infancia e a adolescencia.

26 Notese que esta norma foi a principal disposicion lexislativa da comunidade sobre politicas de xuventude, tamén, ata a recente
promulgacion da Lei 2/2022, do 10 de marzo, de xuventude.

27 Tamén inclie unha serie de técnicas de diagnostico dos servizos publicos, mediante “indicadores obxectivos, desagregados por sexo,
idade ou outros, cando proceda, que permitan avaliar o rendemento dos servizos municipais e a satisfaccion de vecinas e vecifios
pola prestacion destes” (artigo 45.2).

28 Podera facerse un seguimento da iniciativa, en calquera caso, a través da paxina web de participacion cidada do Goberno Vasco. Dispo-
fiible en: https://www.euskadi.eus/gobierno-vasco/-/proyecto-ley/06-proyecto-de-ley-de-transparencia-y-participacion-ciudadana/.

29 Pode consultarse a version dispofible na web oficial do Principado. Dispoiiible en: https://www.asturias.es/webasturias/GOBIERNO/
TRANSPARENCIA/proyecto_ley_transparencia.pdf.

30 Sobre a motivacion e fins perseguidos coa consulta plblica, pode verse o portal oficial do Principado para este fin. Dispoiible en:
http://www.asturiasparticipa.es/consulta_previa/anteproyecto-de-ley-de-participacion-ciudadana-del-principado-de-asturias/. A
proposito da vinculacion da maioria de idade xeral co exercicio dos dereitos de participacion politica, véxase Presno Linera, 2019.

31 Ainda que o prazo de alegacions ao anteproxecto finalizou o 4 de outubro de 2022, en maio de 2023 non foi ainda adoptado como
proxecto remitido ao Parlamento. Pode seguirse o curso da tramitacion na web oficial do Goberno de Cantabria. Dispoiible en: https://
participacion.cantabria.es/normativa/-/normativas/ver/1913.

32 Véxase a evolucion desta normativa concreta en Hernandez-Diez, 2020.

33 Sirecolle referencia ao principio de accesibilidade, por alusion a Lei [murciana] 51/2003, do 2 de decembro, de igualdade de oportuni-
dades, non discriminacion e accesibilidade universal das persoas con discapacidade. Isto, indirectamente, pode significar a adaptacion
de textos as capacidades cognitivas de persoas que se vexan beneficiadas pola denominada lectura doada (incluindo nenos, nenas ou
adolescentes). Pero é unha remision de efecto colateral e sen pretension directa de modular o contido pola idade. Notese, ademais,
que a Lei 3/1995, do 21 de marzo, da infancia da Rexion de Murcia, é a Gnica en perspectiva comparada interautonémica que non fai
nin unha soa referencia explicita a participacion da infancia e aos deberes publicos de fomento desta materia (si, en certa medida,
cara ao asociacionismo).

34 Sobresaen, a vista dos estudos e as disposicions xa mencionadas, os procesos de participacion regulados (que non necesariamente
executados) nas regulacions sobre xuventude da Comunidade Foral de Navarra, Catalufia e Comunidade Valenciana. En materia de
procesos de participacion infantil, considero que destacan pola sia atencion a materia as leis sectoriais de Catalufia, Andalucia,
Comunidade Valenciana e Comunidade Foral de Navarra.

35 Sobre a condicion impropia ou de dubidosa coherencia xuridica cos valores europeos, que conducen a sia desconexion e exclusion
do sistema central de participacion xuvenil en Espaia, véxanse as referencias ao Consello da Xuventude de Galicia recollidas por
Hernandez-Diez, 2022a: 160 e 349.

36 Sobre o sistema andaluz de participacion xuvenil, e as sdas carencias, véxase a obra xa mencionada de Hernandez-Diez, 2022a: 347 e
348.

37 Esta remision especifica pode contribuir a unha interpretacion mais harmonica das distintas previsions, como as do artigo 21 da lei de
2023, que desenvolve o dereito especifico a participar da infancia e a adolescencia, e a do artigo 53, que crea o Consello Autonoémico
da Infancia e a Adolescencia da Comunidade de Madrid. Tamén aquelas recollidas na Lei 8/2002, do 27 de novembro, de Xuventude
da Comunidade de Madrid, e na Lei 8/2017, do 27 de xufio, de Creacion do Consello da Xuventude da Comunidade de Madrid.
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Resumo: Nunha sociedade sometida continuamente a perigos, a xestion dos riscos resulta
primordial. Neste traballo reflexionase sobre o concepto de seguridade industrial e os instru-
mentos xuridicos aos que recorren os poderes publicos para resgardarnos dos danos cando
a ciencia é incapaz de ofrecernos certeza. En definitiva, analizase a aplicabilidade do principio
de precaucion no ambito da seguridade industrial, un tema controvertido e escasamente
estudado en Espana, a diferenza do que sucede noutros paises como en Francia.

Palabras clave: Risco, tecnoloxia, dereito, seguridade, industria, precaucion.

Resumen: En una sociedad sometida continuamente a peligros, la gestion de los riesgos
resulta primordial. En el presente trabajo se reflexiona sobre el concepto de seguridad indus-
trial y los instrumentos juridicos a los que recurren los poderes pUblicos para resguardarnos
de los danos cuando la ciencia es incapaz de ofrecernos certeza. En definitiva, se analiza la
aplicabilidad del principio de precaucion en el ambito de la seguridad industrial, un tema
controvertido y escasamente estudiado en Espana, a diferencia de lo que sucede en otros
paises como en Francia.

Palabras clave: Riesgo, tecnologia, derecho, seguridad, industria, precaucion.
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Abstract: In a society continually subjected to danger, risk management is essential. The pre-
sent work is a reflection on the industrial safety concept and the legal instruments that the
public powers resort to protect us from damage when science is unable to offer us certainty.
In short, it is analysed the applicability of the precautionary principle in the field of industrial
safety; a controversial subject and scarcely studied in Spain, unlike what happens in other
countries such as France.

Key words: Risk, technology, law, safety, industry, precaution.

SUMARIO: 1 Introducion: a sociedade do risco. 2 A seguridade industrial. 2.1 Xustificacion da
intervencion publica na xestion dos riscos tecnoloxicos. 2.2 Concepto e delimitacion. 2.3 O
marco legal da seguridade industrial. 2.4 Instrumentos xuridicos para a xestion dos riscos. 3
O principio de precaucion. 3.1 Orixe. 3.2 Requisitos de aplicacion. 3.3 Ambitos de aplicacion.
3.4 Procedementos, intervencion e limites. 3.5 O reconecemento do principio de precaucion
na Charte da Constitucion francesa. 4 Aplicacion do principio de precaucion a seguridade
industrial. 5 Conclusion e discusion final. 6 Bibliografia.

1 INTRODUCION: A SOCIEDADE DO RISCO

Alglns autores reflexionaron sobre o concepto de risco no ambito do dereito adminis-
trativo. E o caso de Esteve Pardo?, quen considera que o concepto de risco substituiu
o de “perigo” do século XVIII, asociado a fendmenos como desordes sociais, naturais,
falta de salubridade ou determinadas pragas. Os perigos de entén eran tanto para o
home como para os bens, e caracterizdbanse pola stia natureza primaria e por estaren
relacionados coa accién humana de forma directa e sen intermediario. Xeralmente, eran
accions contra legem. Tamén destaca este autor? que as sociedades modernas se libraron
de moitos dos perigos doutros tempos como a fame, as infeccions e enfermidades, as
necesidades enerxéticas e mesmo a distancia, mediante o desenvolvemento da industria
alimentaria, a farmacéutica, a tecnoloxia da enerxia e a sociedade da informacion. Non
obstante, estes avances introduciron novos lances mais criticos que os formulados polos
perigos orixinais por seren mediados e que se recollen no concepto mais moderno de
“risco”, nun fenémeno que o socidlogo aleman Ulrich Beck® cualifica de “reflexividade”: a
modernidade non se limita a combater perigos para sobrevivir, sendn que autoxera riscos.

De feito, pddese dicir que a sociedade na cal vivimos é a “sociedade do risco”, termo
acunado polo autor citado. Esta sociedade personalizase pola presenza de ameazas na-
turais e tecnoldxicas que, pola stia complexidade, resultan de dificil control. O autor, que
morreu en 2015, revisou o concepto posteriormente en 2008% e refirese & “sociedade
do risco mundial”. Neste segundo volume o sociélogo pon o acento, con mais fincapé
se cabe, na globalizacién do risco. Engade dous novos tipos de riscos: terrorismo pola
amplitude do atentado das torres xemelgas de 2001, e as desfeitas econémicas pola
crise hipotecaria sen precedentes das subprimes de 2008, e destaca caracteristicas adi-
cionais desta sociedade: a stia maior imprevisibilidade vinculada 4 intencionalidade de
crear o dano no primeiro caso e tamén a imposibilidade de calcular os danos. Segundo
este autor, os Estados, os politicos, o dereito e a ciencia son incapaces de dominar os
riscos xerados. Ainda mais, os individuos desconfian das autoridades, que, obrigadas a
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un discurso tranquilizador para a colectividade, nun contexto de “non saber” dan infor-
maciéns a mitido desmentidas polos feitos.

En calquera caso, os riscos aos cales as nosas sociedades estan sometidas pédense
dividir en distintas categorias atendendo a diferentes criterios: tipoloxia do dano, orixe
ou causa, aceptabilidade, etc. Asi, por regra xeral, a normativa additase referir, en canto
aos receptores do dano, as “persoas, aos bens ou ao medio ambiente” nunha orde que
varia, as veces, en canto aos dous Ultimos termos®. E dicir, o dano pode afectar directa-
mente s persoas provocando mortes ou feridos; xerar perdas econdmicas por destrucion
de instalacidns; por ultimo, pode afectar ao noso contorno nos vectores ambientais de
augas, atmosfera, solos, etc.

Outra distincion que se pode realizar corresponde 4 orixe ou causa do dano. Neste
sentido, considéranse principalmente os riscos naturais e os tecnoléxicos, aos que haberia
que engadir os bioldxicos que a pandemia do COVID-19 evidenciou. As pandemias non
son novas, pero esta Ultima sorprendeu polo seu alcance e puxo de manifesto a fraxilidade
dos equilibrios das sociedades e as dificultades de xestidn de crises planetarias. Os riscos
naturais existiron sempre e dependen de factores externos. Segundo a paxina web da
Direccién Xeral de Proteccién Civilé, agruparianse en meteoroloxicos, xeoloxicos, hidro-
I6xicos, incendios forestais ou outros. En canto aos riscos tecnoldxicos, a sta apariciéon é
mais recente e estan relacionados cos procesos de industrializaciéon. Segundo a mesma
fonte de informacién, esta categoria incluiria os riscos nucleares, radioléxicos, quimicos
e de transporte de mercadorias perigosas. Tradicionalmente, considerabanse estes ris-
cos antrépicos ou provocados pola accion do ser humano sobre a natureza. Agora ben,
a fronteira entre os riscos naturais e tecnoléxicos é difusa, xa que boa parte dos riscos
naturais son debidos, na actualidade, tamén & propia actividade humana. Deste xeito
maniféstase o cambio climatico que é ocasionado principalmente polas emisions de gases
fluorados, consecuencia da actividade humana e que xera fenédmenos naturais capaces
de crear danos consecuentes inmediatos (inundacions, etc.) ou diferidos (suba do nivel
do mar, etc.). Finalmente, outro aspecto que compre ter en conta € que a nocién de risco
é variable segundo a sociedade na cal se formula. En paises en vias de desenvolvemento
onde existen deslocalizaciéns das fontes de riscos tecnoléxicos, estes non son motivos
de inquietude porque, fronte & preocupacion primeira da fame, non son prioritarios. Por
outra banda, a globalizacion repartiu as cartas e a interconexion é tan estreita que estes
paises poden ser tamén os primeiros afectados por riscos nos que non tiveron ningunha
contribucion. Unido a esta constatacién, convén ter presente, igualmente, que un factor
importante do risco € a sta “asumibilidade”, € dicir, a decision voluntaria que leva sopor-
talo cando a cambio se crean compensacions. Este feito fai que non haxa unha escala
absoluta do risco, senén que dependa en todo caso do contexto de referencia.

En definitiva, ainda que a tecnoloxia simplificou a forma de vida en moitos aspectos,
fixo emerxer novos motivos de inquietude. Convén referirse, ao respecto, a algins
accidentes tecnoldxicos graves que marcan a historia do final do século XX, como o da
planta de fabricacion de caprolactama da compania Nypro en Flixborough, no norte de
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Londres en 1974, por rotura dunha tubaxe de 20 polgadas dunha instalacién provisional
e explosion que provocou 28 mortes e 36 feridos de gravidade con danos materiais nun
raio de 600 m. En 1984 aconteceu a maior catastrofe en termos de vitimas co accidente
de Bhopal na India coa emisidon dunha nube densa de isocianato de metilo nunha planta
de fabricacion de pesticidas da Union Carbide. Entre as causas do accidente resaltan a
gran cantidade de produto almacenado, as deficientes condiciéns de almacenamento do
produto moi téxico, o defectuoso mantemento das instalaciéns, o fallo dos sistemas de
seguridade, a inapropiada localizacién da planta nunha zona de alta densidade urbana,
asi como factores que agravaron a traxedia relacionados coa resposta 4 emerxencia (tar-
danza en intervir e consignas de evacuacion erréneas, entre outros). Estimase que 5.000
persoas morreron en dous dias e que o nimero total de mortes poderia ter alcanzado as
20.000 persoas’. En 1986 produciuse o accidente de Chernobil con explosién dun reactor
nuclear e a dispersién dunha nube radioactiva. Dos mais de 4.000 nenos ou adolescentes
diagnosticados de cancro de tiroide entre 1992 e 2002 pola stia exposicion & radiacion,
en 2002 documentaranse 50 mortes®. Pddese citar, asi mesmo, o accidente de Seveso
en 1976, que se atopa na orixe da publicacién da Directiva 82/501/CEE do Consello,
do 24 de xuiio de 1982, relativa aos riscos de accidentes graves en determinadas acti-
vidades industriais, Diario Oficial, L230 do 5 de maio de 1992, pp. 228-244, mediante
a cal a Comunidade Europea obrigou entén os paises membros a adoptar medidas de
control nas actividades cun risco de accidente quimico. A emisiéon dunha dioxina moi
téxica nun reactor quimico de fabricacion dun herbicida de Imecsa por un erro humano
e un desefo pouco seguro impactou unha superficie duns 18 km?, xerando danos am-
bientais graves e persistentes que afectaron a persoas cun aumento do risco de cancro’.
A normativa modificouse posteriormente, mediante a Directiva 96/82/CE do Consello,
do 9 de decembro de 1996, relativa ao control dos riscos inherentes aos accidentes nos
que intervenan substancias perigosas, Diario Oficial LO10 do 14 de xaneiro 1997, pp.
0031-00383, a partir do accidente na planta de fabricacién de fertilizantes de AZF de
Toulouse (Francia) en 2001 coa explosion dun almacenamento de nitratos de amonio
que foron contaminados por outras verteduras na que o nimero de vitimas mortais foi
de 22 traballadores da fabrica e os danos materiais cuantiosos®°.

En Espafna convén referirse a dous accidentes, entre outros. O do camping dos
Alfacs en Tarragona en xullo de 1978, causado posiblemente por unha explosiéon de tipo
BLEVE dunha cisterna de transporte de propileno licuado sobreenchida, que ocasionou
243 mortos abrasados pola béla de lume e 300 feridos graves. Igualmente, é referencia
obrigada a contaminacion do rio Agrio e do Guadiamar en 1998 por unha fenda no muro
de contenciéon dunha balsa que desencadeou a vertedura dos residuos téxicos da mina a
ceo aberto de extraccion de metais situada en Aznalcéllar, a 50 km do Parque Nacional
de Dofana (Sevilla). A riada afectou 4 canle dos rios sobre uns 60 km e, ademais dos
riscos ambientais causados, suscitou riscos potenciais para a saide dos habitantes'.
Mais recentemente podese citar o accidente da planta petroquimica de IQOXE en
Tarragona en xaneiro de 2020, que provocou 3 falecidos e feridos coa proxeccion da
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tapa do reactor a 2,5 km de distancia e que se encontra pendente de sentenza xudicial
na actualidade. Neste caso, a singularidade do alcance do fragmento chama a atencién e
habera que comprobar cales son as conclusions en particular sobre as causas do suceso
e as medidas que derivan del. Convén poér de relevo para o que segue que, a miudo, as
causas dos accidentes seguen sendo en boa parte descoriecidas e mesmo o nimero de
afectados incerto. En cada un dos accidentes citados péiense de manifesto elementos
causais distintos: descofiecemento practico do fenémeno implicado (Os Alfacs); tecno-
loxia intrinsecamente insegura e deficiente operaciéon (Cherndbil); neglixencia e falta de
mantemento (Bhopal); banalizacion do risco (Toulouse), etc.

O dereito ambiental instaurou o recurso ao principio de precaucién nas situacions
onde existe incerteza cientifica. Este principio consiste en adoptar con caracter transitorio
unhas medidas que permiten avaliar os riscos e ponderar as vantaxes e inconvenientes
de adoptar ou non determinadas decisiéns. O obxectivo deste traballo é determinar se o
recurso a este principio, que se xeneralizou a outras esferas que as estritamente ambien-
tais, poderia ser tamén unha opcién no eido dos riscos tecnoldxicos e, en particular, dos
industriais, que, como se viu, contriblen notablemente a “sociedade do risco mundial”.

Para iso, definese no apartado 2 deste artigo o ambito da “seguridade industrial”, os
seus referentes normativos e a stia forma de xestionar os riscos. Revisase o principio
de precaucién e os seus requisitos de aplicaciéon no apartado 3. Por Gltimo, na epigrafe
4 analizase se o principio de precaucion é aplicable & seguridade industrial e en que
condiciéns.

2 A SEGURIDADE INDUSTRIAL

21 Xustificacion da intervencion publica na
xestion dos riscos tecnoloxicos

No contexto da sociedade do risco descrita no primeiro apartado, correspéndelle ao Estado
intervir para protexer as persoas dos posibles danos que pode ocasionar a tecnoloxia.
Para Mir Soler'?, nun enfoque econdémico de correcciéon dos mecanismos do mercado,
existen principalmente tres motivos fundamentais que poden xustificar a intervencion do
Estado: a) a correccién de externalidades negativas; b) a correccién dunha informacion
asimétrica; c) a seguridade concibida como un ben publico. No primeiro caso refirese a
gue os danos producidos por un determinado axente poden afectar a terceiros que non
participaron na decisidn que o orixinou; no segundo, a que existen bens que presentan
riscos que non son evidenciables mediante inspeccién ou consumo; no terceiro caso, a
que a seguridade constitiie un ben publico en termos econémicos (non se esgota polo
seu consumo nin se pode excluir deste), polo que o Estado debe substituir a iniciativa
privada que non producira estes bens. Deixa & marxe riscos asumidos a titulo individual
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como fumar, conducir, beber, etc., que poden supor intervencion estatal basedndose
en criterios mais controvertidos e por distintas razéns (custos sanitarios, por exemplo).

Para Doménech Pascual?®, a xustificacion atdpase na vinculaciéon directa dos po-
deres publicos (o Estado) aos dereitos fundamentais, entre os cales se inclie o dereito
a seguridade do artigo 51 da Constitucion espafiola. Estas obrigas tefien, segundo o
autor, unha eficacia xuridica sen necesidade de intermediacion de leis e mesmo, contra
o disposto nestas, con determinadas particularidades segundo o caso. Describe deste
xeito as garantias dos dereitos fundamentais 4 proteccién contra os riscos tecnoléxicos.

Non obstante, basedndose nesta obriga do Estado, en dereito administrativo a xestién
dos riscos tecnoloxicos recae en autoridades distintas, entre as que se poderian desta-
car, entre outros, os érganos competentes en materia de: a) Proteccién Civil, centrados
na salvagarda directa e inmediata das persoas expostas; b) medio ambiente, cando os
receptores dos danos son os vectores ambientais; c) industria, en canto & prevencion
dos riscos que xeran estas actividades.

2.2 Aseguridade industrial: concepto e delimitacion

Neste contexto, a “seguridade industrial” pddese definir, baseandose no artigo 9.1 da
Lei 21/1992, do 16 de xullo, de industria, BOE nimero 176, do 23 de xullo de 1992,
como a actividade que ten por obxecto a prevencion e limitacién de riscos, asi como a
proteccion contra accidentes e sinistros capaces de lles producir danos ou perdas ds persoas,
flora, fauna, bens ou ao medio ambiente, derivados da actividade industrial ou da utilizacién,
funcionamento e mantemento das instalaciéns ou equipos e da producién, uso ou consumo,
almacenamento ou eliminacién dos produtos industriais. Consiste, segundo o apartado 9.2
do mesmo corpo legal, en limitar as causas que orixinen os riscos, asi como establecer os
controis que permitan detectar ou contribuir a evitar aquelas circunstancias que puidesen dar
lugar d aparicion de riscos e mitigar as consecuencias de posibles accidentes. O apartado 9.3
dalLei21/1992, do 16 de xullo, de industria, aclara que se poden considerar como riscos
en relacién coa seguridade industrial os incendios, explosions e outros feitos susceptibles
de producir queimaduras, intoxicacions, envelenamento ou asfixia, electrocucion, riscos de
contaminacién producida por instalacions industriais, perturbaciéns electromagnéticas ou
acusticas e radiacion, asi como calquera outro que puidese preverse na normativa internacional
aplicable sobre seguridade. Constatanse dous feitos: o abano de receptores € moi amplo,
igual que as manifestaciéns do dano.

En termos xerais, centran a materia: a) os establecementos, incluidos como tales os
afectados pola Directiva Seveso xa citada, como por exemplo unha planta de almacena-
mento de gases licuados, ainda que nalgunhas comunidades auténomas a competencia
sexa de Proteccion Civil unicamente; b) as instalacidons industriais como conxunto de
aparellos, equipos, elementos e compofentes, como por exemplo unha instalacién de
gas doméstica; ¢) os produtos industriais, como por exemplo unha caldeira. Comprende
tamén areas como a vixilancia do mercado (produtos industriais), a inspeccion técnica
de vehiculos, certamente cofiecida, pero tamén a metroloxia (balanzas ou taximetros) ou

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |



Aplicacién do principio de precaucién no ambito da seguridade industrial

a contrastacion de metais. Resulta unha area administrativa pouco conecida do publico
pola ambigliidade da sia denominacion, a extensién dos temas que aborda e as suas
notables diferenzas.

Tamén se pode delimitar o ambito da seguridade industrial polas actividades que
non forman parte do seu alcance: a defensa das persoas en situacién de emerxencia e o
transporte de mercadorias perigosas reservada a Proteccion Civil (ainda que as cisternas
se inclian como produto industrial); as afectacions a vectores ambientais en condicions
normais de operacion dos establecementos ou as instalacions, que son xestionadas polas
autoridades ambientais; a prevencién dos riscos laborais que se focaliza no traballador en
condiciéns normais de operacién ou en accidentes; a xestién dos riscos intencionados ou
security; ou o risco nuclear. Finalmente, tampouco abrangue a calidade industrial, ainda
que comparta con ela infraestruturas organizativas, xa que esta constitle outro sector
cuxo obxectivo é mellorar a posicién das empresas no mercado de forma voluntaria e
non obrigatoria®*. Estas puntualizaciéns de encadramento son necesarias debido de novo
ao caracter pouco evocador do nome utilizado para a sua identificacion.

2.3 0 marco legal da seguridade industrial

O ordenamento xuridico propio que sostén a seguridade industrial estd encabezado
pola Lei 21/1992, do 16 de xullo, de industria, xa citada. Actualmente disponse dun
anteproxecto de lei que actualiza o texto e que foi sometido a un tramite de audiencia
e informacion publica cuxo prazo de presentacion de alegaciéns rematou o pasado 5
de xaneiro de 2023. Esta modificacién pretende potenciar a industria para lograr a sta
reactivacion no contexto actual e a sla modernizacién. Estes obxectivos son indisocia-
bles da seguridade e deben ir acompanados por unha reflexién sobre o tema. Esta lei
desenvélvese mediante o RD 2200/1995, do 28 de decembro, polo que se aproba o
Regulamento para a infraestrutura para a calidade e a seguridade industrial, BOE niimero
32, do 6 de decembro de 1996, que recolle os requisitos de organizacién e funciona-
mento que deben cumprir os axentes que interveiien neste dmbito, e o RD 559/2010,
do 7 de maio, do Rexistro Integral Industrial, BOE nimero 125, do 22 de maio de 2010.
Complétase polos regulamentos técnicos de seguridade industrial que define a propia lei
e regulan de forma especifica cada tipoloxia de instalacion industrial. Para os produtos
industriais, a normativa emana da Unién Europea®’, igual que en materia de accidentes
graves (Directiva Seveso). Asi, no cadro 1 incluironse os mais de 40 reais decretos mais
importantes que poden citarse en materia de seguridade industrial e que estdn com-
postos, na sla maioria, por instruciéns técnicas complementarias. Ademais, os textos
son acompanados a mildo por guias técnicas interpretativas e normas UNE que son de
cumprimento obrigado se a normativa as fai imperativas. En definitiva, é considerable a
base normativa e de notable complexidade técnica.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |

_81



Sophie Tost Pardell

Cadro 1.

Ambito/Referencias

Disposiciéns xerais

Lei 21/1992, do 18 de xullo, de industria (BOE nimero 176 do 23.07.1982).

RD 2200/1995, do 28 de decembro, polo que se aproba o Regulamento para a infraestrutura para a calidade e a
seguridade industrial (BOE nlimero 32 do 16.12.1996).

- RD 559/2010, do 7 de maio, do Rexistro Industrial (BOE nimero 125 do 22.05.2010).

RD 560/2010, do 7 de maio, polo que se modifican diversas normas regulamentarias en materia de seguridade
industrial para adecualas & Lei 17/2009, do 23 de novembro, sobre o libre acceso as actividades de servizos e o seu
exercicio, e & Lei 25/2009, do 22 de decembro, de modificacién de diversas leis para a sta adaptacion & Lei sobre o
libre acceso as actividades de servizos e o seu exercicio (BOE nimero 125 do 22.05.2010).

RD 1072/2015, do 27 de novembro, polo que se modifica o Real decreto 2200/1995, do 28 de decembro, polo
que se aproba o Regulamento da infraestrutura para a calidade e a seguridade industrial (BOE nimero 298 do
14.12.2015).

RD 298/2021, do 27 de abiril, polo que se modifican diversas normas regulamentarias en materia de seguridade
industrial (BOE nimero 101 de 28.04.2021).

RD 145/2023, do 28 de febreiro, polo que se modifican diversas normas regulamentarias en materia de
seguridade industrial para a sta adaptacién ao principio de recofiecemento mutuo (BOE nimero 66 do
18.03.20202) con entrada en vigor o0 01.07.2023.

Establecementos Seveso

Directiva 2012/18/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 4 de xullo de 2012, relativa ao control dos riscos
inherentes aos accidentes graves nos que intervefian substancias perigosas e pola que se modifica e ulteriormente
derroga a Directiva 96/82/CE (DOUE L 197 do 24.07, 2012).

RD 1196/2003, do 19 de setembro, polo que se aproba a Directriz basica de proteccién civil para o control e
planificacién ante o risco de accidentes graves nos que intervefien substancias perigosas (BOE nimero 242 do
09/10/2003).

RD 840/2015, do 21 de setembro, polo que se aproban medidas de control dos riscos inherentes aos accidentes
graves nos que intervefian substancias perigosas (BOE nimero 251 do 20.10.2015).

Instalacions de seguridade industrial

Aparatos elevadores (ascensores e guindastres)

RD 203/2016, do 20 de maio, polo que se establecen os requisitos esenciais de seguridade para a
comercializacién de ascensores e compofentes de seguridade para ascensores (BOE nimero 126 do 25.05.2016).

RD 88/2013, do 8 de febreiro, polo que se aproba a Instrucién técnica complementaria AEM 1 “Ascensores” do
Regulamento de aparatos de elevacién e manutencién, aprobado polo Real decreto 2291/1985, do 8 de novembro
(BOE niimero 46 do 22.02.2013).

RD 836/2003, do 27 de xufio, polo que se aproba unha nova Instrucién técnica complementaria “MIE-AEM-2"
do Regulamento de aparatos de elevacion e manutencion, referente a guindastres torre para obras ou outras
aplicacions (BOE nimero 170 do 17.07.2003).

RD 837/2003, do 27 de xufio, polo que se aproba unha nova Instrucién técnica complementaria “MIE-AEM-4"
do Regulamento de aparatos de elevacién e manutencion, referente a guindastres mébiles autopropulsados (BOE
ndmero 170 do 17.07.2003).

RD 2281/1985, do 27 de xufio, polo que se aproba o Regulamento de aparatos de elevacién e manutencion
destes (BOE 296 do 11.12.1985).
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Ambito/Referencias

Instalacions petroliferas

RD 706/2017, do 7 de xullo, polo que se aproba a instrucién técnica complementaria MI-IP 04 “Instalaciéns para
subministracion a vehiculos” e se regulan determinados aspectos da regulamentacién de instalaciéns petroliferas
(BOE niimero 183 do 02.08.2017).

RD 1416/2006, do 1 de decembro, polo que se aproba a Instrucién técnica complementaria MI-IP 06
«Procedemento para deixar féra de servizo os tanques de almacenamento de produtos petroliferos liquidos» (BOE
ndmero 307 do 25.12.2006).

RD 365/2005, do 8 de abril, polo que se aproba a Instrucién técnica complementaria MI-IP 05 «Instaladores
ou reparadores e empresas instaladoras ou reparadoras de produtos petroliferos liquidos» (BOE nimero 100 do
27.04.2005).

RD 1523/1999, do 1 de outubro, polo que se modifica o Regulamento de instalacions petroliferas, aprobado
polo Real decreto 2085/1994, do 20 de outubro, e as instruciéns técnicas complementarias MI-IP 03, aprobada
polo Real decreto 1427/1997, do 15 de setembro, e MI-IP 04, aprobada polo Real decreto 2201/1995, do 28 de
decembro (BOE nimero 253 do 22.10.1999).

RD 1427/1997, do 15 de setembro, polo que se aproba a instruciéon técnica complementaria MI-IP 03
«Instalaciéns petroliferas para uso propio» (BOE nimero 254 de 23.10.1997).

RD 2085/1994, do 20 de outubro, polo que se aproba o Regulamento de instalaciéns petroliferas (BOE ndmero
23 do 27.01.1995).

Almacenamento de produtos quimicos

RD 656/2017, do 23 de xufio, polo que se aproba o Regulamento de almacenamento de produtos quimicos e as
sGas instrucions técnicas complementarias MIE APQ 0 a 10 (BOE nimero 176 do 25.07.2017).

RD 888/2006, do 21 de xullo, polo que se aproba o Regulamento sobre almacenamento de fertilizantes a base
de nitrato aménico cun contido en nitréxeno igual ou inferior ao 28 por cento en masa (BOE nimero 208 do
31.08.2006).

Instalacions de proteccion contra incendios

RD 513/2017, do 22 de maio, polo que se aproba o Regulamento de instalaciéns de proteccién contra incendios
(BOE niimero 139 do 1.06.2017).

RD 2267/2004, do 3 de decembro, polo que se aproba o Regulamento de seguridade contra incendios nos
establecementos industriais (BOE nimero 303 do 17.12.2004).

Instalacions frigorificas

RD 552/2019, do 27 de setembro, polo que se aproban o Regulamento de seguridade para instalacions
frigorificas e as sdas instrucions técnicas complementarias (BOE nimero 256 do 24.10.2019).

RD 115/2017, do 17 de febreiro, polo que regula a comercializacién e manipulacion de gases fluorados e equipos
baseados neles, asi como a certificacion dos profesionais que os utilizan, e polo que se establecen os requisitos
técnicos para as instalaciéns que desenvolvan actividades que emitan gases fluorados (BOE 42 do 18.02.2017).

RD 487/2022, do 21 de xufio, polo que se establecen os requisitos sanitarios para a prevencion e o control da
lexionelose (BOE nimero 148 do 22.06.2022).

Equipos a presion

RD 809/2021, do 21 de setembro, polo que se aproba o Regulamento de equipos a presion e as stas instruciéns
técnicas complementarias (BOE ndmero 243 do 11.10.2021).

RD 108/2016, do 18 de marzo, polo que se establecen os requisitos esenciais de seguridade para a
comercializacién dos recipientes a presién simples (BOE nimero 70 do 22.03.2016).

RD 709/2015, do 24 de xullo, polo que se establecen os requisitos esenciais de seguridade para a
comercializacién dos equipos a presién (BOE niimero 210 do 02.09.2015).

RD 1388/2011, do 14 de outubro, polo que se ditan as disposicions de aplicacién da Directiva 2010/35/UE do
Parlamento Europeo e do Consello do 16 de xufio de 2010 sobre equipos a presién transportables e pola que se
derrogan as directivas 76/767/CEE, 84/525/CEE, 84/526/CEE, 84/527/CEE e 1999/36/CE (BOE nimero 249 do
15.10.2011).
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Ambito/Referencias

Instalaciéns térmicas en edificios

RD 736/2020, do 4 de agosto, polo que se regula a contabilizacién de consumos individuais en instalacions
térmicas de edificios (BOE niimero 212 do 06.08.2020).

RD 56/2016, do 12 de febreiro, polo que se traspdn a Directiva 2012/27/UE do Parlamento Europeo e do
Consello, do 25 de outubro de 2012, relativa a eficiencia enerxética, no referente a auditorias enerxéticas,
acreditacion de provedores de servizos e auditores enerxéticos e promocién da eficiencia da subministracién de
enerxia (BOE niimero 38 do 13.02.2016).

RD 1027/2007, do 20 de xullo, polo que se aproba o Regulamento de instalacions térmicas nos edificios (BOE
ndmero 207 do 29.08.2007).

Instalacions de alta tension

RD 337/2014, do 9 de maio, polo que se aproban o Regulamento sobre condiciéns técnicas e garantias de
seguridade en instalacions eléctricas de alta tension e as stas instruciéns técnicas complementarias ITC-RAT 01 a 23
(BOE ndimero 139 do 09.06.2014).

RD 223/2008, do 15 de febreiro, polo que se aproban o Regulamento sobre condiciéns técnicas e garantias de
seguridade en lifias eléctricas de alta tension e as sGas instrucions técnicas complementarias ITC-LAT 01 a 09 (BOE
ndmero 68 do 19.03.2008).

Instalacions de gases combustibles

RD 919/2006, polo que se aproba o Regulamento técnico de distribucién e utilizacién de combustibles gasosos e
as stas instruciéns técnicas complementarias ICG 01 a 11 (BOE nimero 211 do 04.09.2006).

RD 1085/1992, do 11 de setembro, polo que se aproba o Regulamento da actividade de distribucién de gases
licuados do petréleo (BOE nimero 243 do 09.10.1992).

Instalacions de baixa tension

RD 1053/2014, do 12 de decembro, polo que se aproba unha nova Instrucién técnica complementaria (ITC)
BT 52 “Instalacions con fins especiais. Infraestrutura para a recarga de vehiculos eléctricos”, do Regulamento
electrotécnico para baixa tensién, aprobado polo Real decreto 842/2002, do 2 de agosto, e se modifican outras
instrucions técnicas complementarias deste (BOE nimero 316 do 31.12.2014).

RD 842/2002, do 2 de agosto, polo que se aproba o Regulamento electrotécnico para baixa tension.

Outros axentes da seguridade industrial

Talleres de reparacion de automébiles

RD 886/2010, do 2 de xullo, polo que se regula a tramitacién das reformas de vehiculos (BOE nimero 170 do
14.07.2010).

RD 455/2010, do 16 de abiril, polo que se modifica o Real decreto 1457/1986, do 10 de xaneiro, polo que se
regulan a actividade industrial e a prestacion de servizos nos talleres de reparacion de vehiculos automébiles, dos
seus equipos e compofientes (BOE nimero 103 do 29.04.2010).

RD 1457/1986, do 10 de xaneiro, polo que se regulan a actividade industrial e a prestacion de servizos
nos talleres de reparacion de vehiculos automébiles dos seus equipos e compofientes (BOE ndmero 169 do
16.07.1986).

Centros técnicos de tacégrafos

RD 125/2017, do 24 de febreiro, polo que se establecen os requisitos técnicos e as normas de actuacién que
deben cumprir os centros técnicos de tacégrafos (BOE 48 do 25.02.2017).

Entidades de dispositivos de limitacion de velocidade de vehiculos

RD 1417/2005, do 25 de novembro, polo que se regula a utilizacién, instalacién e comprobacién do
funcionamento de dispositivos de limitacién de velocidade en determinadas categorias de vehiculos (BOE nimero
289 do 03.12.2005).
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Ambito/Referencias

Produtos industriais

Por tipoloxia de produto

- Aparellos de gas: Directiva 2009/14/CE do Parlamento Europeo e do Consello do 16 de setembro de 2009/DOUE
L260 do 03.10.2009); ascensores: Directiva 2014/33/UE do Parlamento Europeo e do Consello do 26 de febreiro

de 2014/DOUE L96 do 29.03.2014) e Directiva 2006/42/CE do Parlamento Europeo e do Consello do 17 de maio
de 2006/DOUE L157 do 09.06.2006); equipos a presioén: Directiva 2014/68/UE do Parlamento Europeo e do
Consello do 15 de maio de 2014/DOUE L189 do 27.06.2014) e RD 709/2015 polo que se establecen os requisitos
esenciais de seguridade para a comercializacién dos equipos a presién (BOE nimero 210 do 02.09.2015); equipos
de proteccién individual: Regulamento UE 2016/425 do Parlamento Europeo e do Consello do 9 de marzo de 2016
(DOUE L82 do 31.03.2016); etc.

Verificaciéon de contadores

Lei 32/2014, do 22 de decembro, de metroloxia (BOE nimero 309 do 23.12.2014).

RD 244/2016, do 3 de xufio, polo que se desenvolve a Lei 32/2014, do 22 de decembro, de metroloxia (BOE
137 do 07.06.2016).

RD 1434/2002, do 27 de decembro, polo que se regulan as actividades de transporte, distribucion,
comercializacién, subministracion e procedementos de autorizacién de instalacions de gas natural.

RD 1955/2000 do 1 de decembro, polo que se regulan as actividades de transporte, distribucion,
comercializacién, subministracién e procedementos de autorizacién de instalaciéns de enerxia eléctrica.

Vixilancia do mercado de produtos industriais

Regulamento UE 2019/1029 do Parlamento Europeo e do Consello, do 20 de xufio de 2019 (DOUE L169 do
25.06.2019).

Contrastacion de obxectos fabricados con metais preciosos

Lei 17/1985, do 1 de xullo, sobre obxectos fabricados con metais preciosos (BOE niimero 158 do 03.07.1985).
RD 197/1988, do 22 de febreiro, polo que se aproba o Regulamento da Lei de obxectos fabricados con metais
preciosos (BOE nimero 60 do 10.03.1988).

Fonte: Adaptado da memoria de impacto do proxecto de decreto de desenvolvemento da
Lei 9/2014, do 31 de xullo, da seguridade industrial dos establecementos, as instalaciéns
e os produtos, da Generalitat de Catalufia (DOGC niimero 7401 do 29.06.2017).

Ademais, cémpre ter presente que o réxime competencial en materia de industria esta
dividido entre o Estado e as comunidades auténomas. Desta forma, os artigos 149.1.11
e 149.1.13 da Constitucion espafola atriblenlle ao Estado a competencia exclusiva
sobre as bases e a coordinacién da planificaciéon xeral da actividade econdémica, e o
artigo 149.1.1 proporciona unha habilitacion competencial complementaria ao Estado
que lle permite regular as condiciéns basicas do exercicio da actividade industrial. No
artigo de Prieto Barrio!¢ describese a organizacion e as funcidns dos 6rganos estatais na
materia que non inclte os establecementos Seveso. Ainda asi, a maioria de comunidades
auténomas ten competencia exclusiva nesta materia. Esta é a razén pola que, sumados
aos regulamentos estatais, se publicaron ao longo do tempo numerosas disposicions
de caracter especifico en cada dmbito. Acerca diso, convén citar a Lei 20/2013, do 9
de decembro, de garantia da unidade de mercado (BOE nimero 205 do 10.12.2013),
encargada da harmonizacién para a igualdade das condicidns no exercicio da actividade
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econdmica en todo o territorio, coas modificaciéns introducidas pola STC 79/2017 do
22 de xufio de 2017 e a suUa interpretacion. Neste contexto, a Lei 9/2014, do 31 de
xullo, da seguridade industrial dos establecementos, as instalaciéns e os produtos, da
Generalitat de Catalufia (DOGC nuimero 7401 do 29.06.2017), define a seguridade
industrial como un servizo publico e o regulamento que a desenvolve esté en fase final
de tramitacion. No artigo de Ifiesta Burgos!’ ofrécese o exemplo da organizacion da
seguridade industrial na Comunidade Auténoma de Madrid, que tampouco inclie os
establecementos Seveso e os seus resultados.

2.4 Instrumentos xuridicos para a xestion dos riscos

As ferramentas basicas administrativas de regulacion que se aplican en materia de
seguridade industrial corresponden a algunhas das seguintes: a) réximes administra-
tivos diferentes segundo o nivel de risco; b) fixacion de estandares de seguridade: b)
requirimentos de cobertura da responsabilidade civil; c) imposicion de competencias
profesionais minimas; d) obriga de aplicacién de normas técnicas, xa referida; e) obriga
de inspecciéns iniciais e periédicas. Coméntanse brevemente a continuacién.

A partir da Directiva de servizos, trasposta mediante a Lei 17/2009, do 23 de no-
vembro, sobre o libre acceso as actividades de servizos e o seu exercicio (BOE niimero
284 do 28.11.2009), e a Lei 25/2009, do 22 de decembro, de modificacién de diversas
leis para a stia adaptacion a Lei sobre o libre acceso as actividades de servizos e o seu
exercicio (BOE numero 308 do 23.12.2009), liberalizaronse as condicidns para exercer
as actividades econdémicas de forma que se xeneralizaron os réximes administrativos de
declaracién responsable, reservandose os réximes de autorizacién administrativa aos
casos onde concorresen razéns de orde publica, seguridade publica ou proteccién do
medio ambiente a xustificar na lei de regulacién. Neste contexto, é preciso remitirse 4
normativa de prevencion e control ambiental, RDL 1/2016, do 16 de decembro, pola
que se aproba o texto refundido da Lei de prevencién e control integrados da conta-
minacion (BOE nimero 316 do 31.12.2016), que obriga a unha autorizacion ambiental
as actividades do anexo 1, moitas das cales corresponden a establecementos Seveso
e en Cataluia todos eles estdn sometidos a este réxime en virtude da Lei 20/2009,
do 4 de decembro, de prevencidn e control ambiental das actividades (DOGC ndmero
5524 do 11.12.2009), propia. Alglins outros axentes da seguridade industrial tamén
estan sometidos a este réxime. Unicamente nestes casos os controis administrativos
son previos ao exercicio da actividade e permiten a priori un mellor conecemento e
xestién dos riscos.

A fixacion de estandares de seguridade realizase na normativa mediante a imposicién
de especificacions técnicas en canto ao xeito de desefar, instalar, operar ou manter
instalaciéns ou produtos en funcién do tipo de instalacién e os riscos que poden xerar.
A titulo de exemplo, un estandar poderia ser a exixencia dun cubeto de retencién nun
almacenamento dun produto quimico téxico para evitar a sta dispersién ou a obriga-
toriedade duns sensores de nivel nun tanque dun determinado produto.
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A exixencia dunha cobertura de responsabilidade civil na normativa de seguridade
obedece ao enfoque habitual das garantias contractuais en relacién con continxencias
en dereito civil e os importes adoitan ser proporcionais aos riscos asegurados. Ademais
do titular dainstalacién e da Administracion, consta un terceiro axente: a aseguradora.

A imposicién de competencias profesionais minimas tamén constitlie unha forma
de afianzar que as actividades van ser desempefadas por persoas coa cualificacién
necesaria, o que permite tamén xestionar os riscos cuxa orixe pode ser humana. A
imposicion da existencia dun sistema de xestién de calidade ou do risco opera tamén
no mesmo sentido e fortalece a cultura de seguridade da empresa.

Por altimo, as inspeccions iniciais ou periddicas configuran un sistema que permite
cofecer a intervalos regulares a situacion técnica de instalaciéns e produtos. Este é
un recurso xa tradicional que hoxe en dia a Administracion externalizou, na maioria de
casos, en organismos de control habilitados pola ENAC nos correspondentes campos
regulamentarios.

3 O PRINCIPIO DE PRECAUCION

31 Orixe

A orixe do principio de precaucion é situada pola maioria dos autores que escribiron
sobre o tema no dereito ambiental aleman dos anos 70 como a obriga de tomar me-
didas de prevencion para evitar a producién dun dano. Posteriormente, considérase
gue a sua primeira formulacion se inclie no punto 11b) da Resolucién 37/7, do 28 de
outubro de 1982, da Carta Mundial da Natureza das Naciéns Unidas do seguinte xeito:
As actividades que poidan entraiiar graves perigos para a natureza serdn precedidas por un
exame a fondo e os que promovan esas actividades deberdn demostrar que os beneficios
previstos son maiores que os danos que poidan causar d natureza e esas actividades non
se levasen a cabo cando non se cofiezan cabalmente os seus posibles efectos prexudiciais.
Dez anos mais tarde, na Conferencia das Naciéns Unidas sobre o medio ambiente e o
desenvolvemento de Rio de Janeiro, incorpdrase co nome de “principio de precaucion”
o principio nimero 15, que indica: Co fin de protexer o medio ambiente, os Estados de-
berdn aplicar amplamente o criterio de precaucién conforme as suas capacidades. Cando
haxa perigo de dano grave ou irreversible, a falta de certeza cientifica absoluta non debe
utilizarse como razén para postergar a adopcién de medidas eficaces en funcién dos custos
para impedir a degradacién do medio ambiente. O Tratado da Unién Europea (Maastricht)
incluiuno no artigo 130 R (191.2 do TFUE), que sinala: A politica da Unién no dmbito do
medio ambiente terd como obxectivo alcanzar un nivel de proteccién elevado, tendo pre-
sente a diversidade de situacions existentes nas distintas rexions da Union. Basearase nos
principios de cautela e de accién preventiva, no principio de correccién dos atentados ao
medio ambiente, preferentemente na fonte mesma, e no principio de quen contamina paga.
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En 2000, pouco despois das sentenzas do 5 de maio de 1998, asuntos C-175/96 e
C-180/96, do Tribunal de Xustiza en relacién coa decision da Comision de prohibir a
exportacion de vacun do Reino Unido para limitar o risco de transmisién da enfermi-
dade da encefalopatia esponxiforme bovina (EEB), na chamada “crise das vacas tolas”,
a Comision das Comunidades Europeas publica a Comunicacion da Comision COM
(2000) sobre o recurso ao principio de precaucién, que o define como “unha estratexia
de xestion dos riscos”, co obxectivo, entre outros, de establecer as directivas para a
sta aplicacion. Cabe destacar que a xestion da EEB por parte das autoridades inglesas
foi obxecto de controversia por considerar que estas tardaron en actuar a pesar dos
indicios dos cales dispofian®®.

A Comunicacion da Comisiéon COM (2000) recolle criterios baseados na experien-
cia de aplicacién, pero sen entrar en detalles, co que queda nun texto xeneralista que
da cabida a interpretaciéns variadas. Por outra banda, pola stia natureza xuridica de
principio, tampouco se presta a un encadramento rixido por ter vocacién de utilidade
multiple. Resumindo, 4 luz da doutrina, pédese caracterizar o principio de precaucién
polos seguintes elementos con respecto da sta aplicacién: a) requisitos; b) ambitos; c)
procedemento, intervencién e limites.

3.2 Requisitos de aplicacion

Con respecto as premisas de utilizacién do principio de precaucién, son dous os requi-
sitos facticos para a suUa aplicacion: a existencia dun fenémeno, proceso ou produto
capaz de xerar un dano e a incerteza cientifica na caracterizacion deste fenémeno. Con
respecto ao fendmeno, segundo Cierco Seira'’, o concepto poderia abranguer ademais
unha actividade, unha tecnoloxia ou proceso produtivo; en canto ao dano potencial,
teria que ser grave para o medio ambiente e a salide das persoas, 0os animais e vexetais
e este poderia ser inmediato ou diferido.

O segundo requisito, a incerteza cientifica, é tipificado como unha insuficiencia de
datos ou o seu caracter non concluinte ou impreciso para determinar con certeza sufi-
ciente o risco. Cabe sinalar aqui que a referencia a “risco”, un concepto probabilistico, e
“certeza” ou suceso seguro, simplifica unha cuestién complexa sobre a que se volvera e
que esta no centro da materia: as lagoas do cofiecemento actual e a imprevisibilidade do
futuro. Esteve Pardo describiu xa hai tempo sobre a migracion da politica administrativa
doutros tempos & xestion dos riscos? e sobre a necesidade por parte da Administracion
de tomar decisions en ambitos incertos?t. Tamén Rodriguez Zabaleta reflexionou sobre
estas cuestions no marco da teoria dos sistemas?? e, con referencia as teorias sobre o
beneficio/risco do economista Knight?3, Embid Tello? refirese a distincién da doutrina
alema con respecto dos sucesos cofecidos probables (perigos), sucesos cofecidos de
probabilidade incerta (riscos, incerteza en sentido amplo) e sucesos non cofiecidos
pero posibles (riscos, incerteza en sentido estrito), aos que lles corresponderian se-
gundo este autor técnicas de xestidn distintas. Asi, poderiase dicir que a prevencién
dos riscos s6 se poderia levar a cabo para aqueles que son conecidos, mentres que as
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técnicas de precaucion ou cautela deberian predicarse para aqueles que non o son e
que sé poderian sospeitarse mediante indicios. Esta claro que os contornos de todos
estes conceptos son moi borrosos.

3.3 Ambitos de aplicacion

Polo que se refire aos ambitos, a Comunicacion da Comision COM (2000) insiste no feito
de que, ainda que o medio ambiente é o primordial, non debe limitarse a este dmbito.
De feito, existen referencias de aplicacién no campo da seguridade alimentaria®®, na
agricultura cos cultivos dos organismos xeneticamente modificados?, as radiacions
ionizantes?$, a tecnoloxia do cracking?’, etc. Navarro Batista?®fai referencia igualmente
ao Regulamento (CE) 1907/2006 do Parlamento Europeo e do Consello, do 18 de
decembro de 2006, relativo ao rexistro, a avaliacion, a autorizacion e a restriciéon das
substancias e preparados quimicos (REACH), DO L 396 do 30 de decembro de 2006,
en fase anterior 4 stia publicacién e comenta que, ben que o principio inspirou o texto
(de feito, o principio citase textualmente no artigo 1.3), ao final, segundo el, esvaecérase
fronte aos intereses econémicos que se moven neste sector. No estudo da Axencia
Europea de Medio Ambiente xa citado?’, repasanse 14 casos de situacions de riscos
de 1896 a 2000, entre eles o das “vacas tolas”, nos que, a xuizo dos seus autores, o
uso do principio poderia ter sido clave na xestion das crises. Domenéch Pascual®° cita
tamén dous casos de estudos da normativa alema: a drea da enxenaria xenética e o
das radiaciéns ionizantes xa mencionadas.

3.4 Procedementos, intervencion e limites

En canto ao procedemento a aplicar, a Comunicacion da Comisién COM (2000) non o
detalla. Simplemente menciona as fases de avaliacion dos efectos potenciais dun de-
terminado fenédmeno; a identificacion dos riscos potenciais en termos de frecuencia e
gravidade; a decisidn sobre a suficiencia dos datos acerca das consecuencias que deben
xustificar a adopcién do principio de precaucion. Este parco contido sobre as pautas a
seguir leva a Auby?®! a falar de grande incerteza sobre o método. Embid Tello®? destaca
a transcendencia da fase de avaliacion dos riscos potenciais e lamenta que o proceso
non adoite ser o suficientemente transparente para a sociedade. A decisidn de usar o
principio de precaucién segundo a Comunicacién da UE debe tomarse con referencia ao
criterio do risco “aceptable” para a sociedade que ten que soportalo, volvéndose 4 idea
do concepto de risco tolerable que, como se viu anteriormente, depende de factores
sociais e culturais. Compre avaliar tamén, se é o caso, as consecuencias da inaccién.
Logo, no caso de chegar & conclusion da necesidade de intervencion dos poderes
publicos, as accions que haxa que tomar, que non tefien por que ter forzosamente
efectos xuridicos, deben cumprir os seguintes criterios: proporcionalidade en relacién
co risco tolerado; non discriminacion; coherencia con respecto de soluciéns similares
adoptadas en situaciéns parecidas; andlise das vantaxes e inconvenientes; estudo da
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evolucién cientifica. Destacase neste Ultimo punto o trazo de provisionalidade das
medidas en funcién da evolucién dos cofiecementos.

Repasado o contido da Comunicacion da UE, pédense realizar algunhas considera-
cions finais de acordo coa doutrina. Segundo Berberoff Ayuda®3, destacan, entre outros,
dous aspectos: a necesidade dunha aplicacion restritiva do principio para non limitar
excesivamente a actividade econdmica na imposibilidade de garantir o risco cero e a
evidencia de que os actos e disposicions da Administracion publica ditados baixo o
principio de precaucion son susceptibles de control xudicial.

3.5 O recoiiecemento do principio de precaucion
na Charte na Constitucion francesa

A referencia explicita ao principio de precaucién incorporouse nalgins textos xuridi-
cos estatais como, por exemplo, o RDL 1/2016, do 16 de decembro, de prevencién e
control ambiental (anexo Il de aspectos a ter en conta para a determinacién das me-
llores técnicas dispoiiibles). Asi mesmo, foi introducido na Constitucion francesa nunha
revision desta do 1 de xaneiro de 2005. Consta na Charte de I'environnement ou Carta
do medio ambiente anexa & Constitucion e citase no seu predmbulo. Esta carta recolle
un decalogo articulado e o quinto corresponde ao principio de precaucion expresado
nos seguintes termos: Cando a realizacién dun dano, ainda que incerta no estado de co-
fiecementos cientificos, puidese afectar de xeito grave e irreversible ao medio ambiente, as
autoridades publicas velardn, mediante a aplicacién do principio de precaucion e nos seus
dmbitos de competencias, pola posta en prdctica de procedementos de avaliacion dos riscos
e pola adopcion de medidas provisionais e proporcionadas co fin de evitar a realizacion do
dano. A orixe desta carta atépase na Lei nimero 95-101, do 2 de febreiro de 1995, de
reforzo da proteccién do medio ambiente, conecida como Lei Barnier. Esta lei modificou
o Cédigo rural mediante, entre outros cambios, a incorporacién dos principios de accién
preventiva e correccién, o de quen contamina paga e o de participacién, ademais do de
precaucion. A Asemblea Nacional Francesa redactou dous informes en 2010%4 e 2011% de
seguimento da aplicacion da carta. No primeiro coméntase que a sta aplicacién suscitou
inquietude por parte dos operadores econémicos e os cientificos nun inicio e sublifia a
escasa aplicacion xuridica e administrativa. Detalla novas areas de aplicacion (nanotec-
noloxia, biotecnoloxia, antenas moébiles de telefonia ou perturbadores enddcrinos) e as
necesidades concretas para a sta aplicacion. O informe de 2011 describe as aplicaciéns
concretas no ambito ambiental e o sanitario e as dificultades atopadas. Prieur® explica o
proceso paulatino que conduciu 4 introducién do principio de precaucién na Constitucion
francesa. Tamén Laquiéze® propdn a oportunidade de lle ter dado ao principio rango
constitucional e as consecuencias xuridicas. En canto & primeira cuestion, opina que a
iniciativa é pertinente tanto se se considera a constitucién como o catalogo de dereitos,
descritivo da relacion co poder politico e as instituciéns, como se se considera esta como
a norma suprema que encabeza o ordenamento. En canto s consecuencias xuridicas,
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constata que a aplicacion do principio se segue estendendo a dmbitos moi afastados do
medio ambiente e que ten unha vitalidade envexable. Poderiase considerar, que, malia
as dificultades de aplicacién, a constitucionalizacion do principio tivo unha utilidade que
este autor non cuestiona.

4 l:\PLICACIf)N DO PRINCIPIO DE PRECAUCION
A SEGURIDADE INDUSTRIAL

Describironse, nos dous apartados anteriores, a seguridade industrial como ambito au-
ténomo do dereito administrativo e o principio de precaucién como recurso posible no
eido da xestion dos riscos ambientais. Cabe formularse se é tamén aplicable este principio
en materia de seguridade industrial. Se se consulta esta cuestion na doutrina, podese
comprobar en primeiro lugar que non existen moitas referencias a este punto concreto
e que, cando existen, non se detallan as razéns da inclusién ou exclusién na maioria dos
casos. Embid Tello® refirese 4 seguridade industrial en relacién coas radiaciéns ionizantes
como a un conxunto de actuacions administrativas no ambito de produtos para a regula-
cion do mercado interior europeo. Outros autores indican que non é de aplicacién polo
argumento xa indicado de que os riscos neste campo son cofecidos, co que o requisito
da incerteza cientifica estaria ausente. Sdnchez Barroso® cita a seguridade industrial, a
congruencia entre resolucions xudiciais, o acceso & xustiza, a proteccion de menores, a
proteccién de marcas ou a pobreza enerxética como exemplos atipicos e sorprendentes
de bens xuridicos que poderian ser protexidos pola aplicacién do principio.

De entrada, polo que respecta & area de aplicacién, xa se comprobou anteriormente
que a propia Comunicacion da Comisién COM (2000) non fixa ninguin limite ou reserva a
espazos onde estivese vetado o principio, senén que destaca precisamente todo o con-
trario. Cierco Seira* refirese mesmo a este principio como un posible canon de actuacion
da Administracién publica en termos xerais xa existente pero pendente de consolidar.

Convén, pois, analizar se se poden cumprir os requisitos de aplicacion do principio en
materia de seguridade industrial nalgiin caso. En canto ao primeiro requisito, existencia
de riscos para as persoas, 0s bens e o medio ambiente, non hai dubida ao respecto se
se ten en conta a relacion dos accidentes citados no apartado 1. Todos eles se sitian
neste ambito competencial con excepcién do nuclear e do de transporte de mercadorias
perigosas por estrada e estan asociados a instalacions produtivas de quimica industrial.
As instalacions fixas destes accidentes estaban ou estarian na actualidade clasificadas
como establecementos Seveso. Este potencial de dano tamén se atopa nas instalacions
mais domésticas que se mencionaban no cadro do apartado 2.3. Por outra banda, a
finalidade da normativa estd na prevenciéon ou mitigacion dos danos dos accidentes,
os cales esta claro que poden suceder, con efectos que varian segundo a orixe do risco
e as circunstancias concretas. En canto aos produtos industriais, as constataciéns son
as mesmas: un equipo a presién pode estar na orixe dun accidente. Esta evidencia esta
relacionada coa observacién inicial de que o risco nulo non é alcanzable.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |

_91



Sophie Tost Pardell

En canto ao requisito da incerteza cientifica, este aspecto non resulta tan obvio,
Xa que, en primeiro lugar, conviria situar esta incerteza. A Comunicacion da Comision
COM (2000 refirese a ela principalmente como incerteza acerca dos efectos sobre a
salde e relaciénaos con mostras, ensaios sobre animais, doses, rango de variabilidade
de determinados parametros. Parte, pois, da hipétese tacita da liberacion, contacto ou
inxestion con algunha substancia que puidese ser perigosa para a satide. Non obstante,
cabe unha interpretacién mais ampla que poderia centrar a incerteza nas causas dos
sucesos que desencadea estes riscos. Atoparidmonos asi en situacidns equivalentes de
riscos incertos en canto aos efectos sobre a salde ou causas incertas de fendémenos
cuxos efectos son conecidos. Esta distincion atdépase en Sanchez Barroso*!, e permite
reconsiderar o argumento da non inclusiéon da seguridade industrial por corresponder
a riscos cofecidos. Iso si, a parada de funcionamento dunha instalacién, unha medida
prevista na maioria dos regulamentos de seguridade industrial cando existe un risco
grave e inminente, non seria unha forma de consideracion do principio na medida en
que, polo xeral, nin as causas nin as consecuencias son descofiecidas, ainda que Carrillo
Donaire*? tamén a inclda.

Nesta perspectiva pédense atopar mesmo manifestacions da aplicacion tacita do
principio de precaucion no eido da seguridade industrial. Desta forma, cando se produce
un accidente no que se ignora nun primeiro momento, ou quizais para sempre, as causas
que o produciron, as medidas que se toman en primeiro lugar consisten en parar instala-
cions ou produtos con procesos parecidos. Ben é certo que o potencial de danos xa se
materializou e que o que se pretende é evitar a reproducién do fenédmeno. En materia de
produtos industriais, pédese chegar 4 paralizacién da sta comercializacién ata atopar a
causa do suceso que alerta as autoridades e que pode ser imputable a un fallo de fabri-
cacion, material, reacondicionamento se é o caso, etc. Igualmente, cando se introducen
novas tecnoloxias, realizanse estudos concretos antes de regular a sia utilizacién.

No caso dos establecementos Seveso, cabe destacar que é a propia normativa eu-
ropea a que obriga os titulares a “demostrar” que cofiecen e controlan os seus riscos.
Para iso, en canto a seguridade industrial, deben realizar unha andlise de riscos, dispor
dun sistema de xestién dos riscos e someterse a inspeccions periddicas especificas e
de caracter adicional 4s que puidesen requirir o resto de regulamentos de seguridade
industrial aplicables. A Administracion correspondelle velar por que este cofiecemento
dos riscos sexa o mais exhaustivo posible e debe quedar “convencida” pola informacion
que facilita o titular na sta demostracion. Actualmente, estes controis, baixo a super-
visiéon da Administracién, estan externalizados na maioria dos casos en organismos de
control. Neste caso concreto existe, pois, un punto de enclave onde poder formular o
principio de precaucién se a valoracion da suficiencia e adecuacién da demostracién pon
de manifesto as ddas premisas de aplicacién do principio.

Por ultimo, tal como se constatou no repaso dos accidentes histdéricos, raras veces
0S sucesos que provocan o dano son unidimensionais; na maioria dos casos, implican
simultaneamente afectados, danos materiais e efectos sobre o medio ambiente. Por iso,
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dase unha estreita interrelacién entre os diferentes &mbitos competenciais, e as regula-
ciéns de cada ambito tefien a mitido contornos difusos. Neste sentido, o recofiecemento
explicito da aplicacion do principio de seguridade industrial non deixa de ser congruente
coa sua aplicacion orixinal en materia de medio ambiente.

5 CONCLUSION E DISCUSION FINAL

O obxectivo deste traballo era descubrir se o recurso ao principio de precaucién era
unha opcidn na xestidon dos riscos tecnoldxicos, en particular aos de orixe industrial. De
entrada, poderia parecer que os riscos que xestiona a seguridade industrial, tal como
se definiu, non poden levar consigo incerteza cientifica ou polo menos non na mesma
magnitude que nos dmbitos medioambientais. Isto é asi porque na maioria dos casos
son riscos cofiecidos e que se poden evitar cunha serie de medidas preventivas. Ainda
asi, puxose de manifesto que existen determinadas actividades, como por exemplo
as levadas a cabo en establecementos Seveso, ou situacions como a implantacion de
novas tecnoloxias ou a investigacién de accidentes que poden presentar amplas marxes
de desconecemento. Pois ben, constatouse mesmo que o principio de precaucién xa
impregna a seguridade industrial en aspectos puntuais. Non obstante, e a modo de
conclusién, considérase que seria conveniente reconecer este recurso de forma mais
explicita na normativa que a desenvolve, por exemplo coa sua inclusién na nova lei de
industria estatal, que se atopa en fase de inicio de tramitacién. Pode ser obstaculo a
este proceder a dobre vocacidn da seguridade industrial como fomento da actividade
industrial e prevencién dos riscos que pode resultar antagénica nalguiin caso e pode ter
a oposicion dos operadores econdémicos. Por iso, debe combinarse coa fixacién dun
nivel de risco aceptable a negociar coa sociedade con total transparencia democratica
para evitar derivas que non respondesen ao interese xeral. Sobre esta necesidade de
participacién da sociedade civil nesta decisién, existe consenso en todos os autores
consultados. Por ultimo, tal como propdén Rodriguez Zabaleta®?, o recofiecemento do
recurso ao principio de precaucién en termos xerais pode favorecer a persecucién da
adquisicion de cofiecementos nun contorno de “non saber”, sempre e cando sexa utili-
zado coa obxectividade e o rigor necesarios. Esta opinién considérase tamén aplicable
no eido da seguridade industrial.
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Resumo: Neste traballo estidase o grao de fidelidade do electorado espanol. Para iso, a
través das enquisas postelectorais correspondentes as eleccions xerais do ano 2019, anali-
zase, por un lado, o grao de lealdade dos votantes aos partidos politicos e, por outro, a sda
distribucion ao longo da escala de autosituacion ideoloxica. Esta analise permite ver que os
electores que se consideran de centro son os que mostran unha menor fidelidade partidista.
Adicionalmente, este grupo de votantes é o (nico que presenta de xeito significativo unha
predisposicion a apoiar formacions a dereita ou a esquerda, o que lle confire un papel fun-
damental na conformacion de maiorias de goberno.

Palabras clave: Comportamento electoral, ideoloxia, lealdade partidista, volatilidade elec-
toral, votantes de centro.

Resumen: En este trabajo se estudia el grado de fidelidad del electorado espanol. Para ello, a
través de las encuestas postelectorales correspondientes a las elecciones generales del ano
2019, se analiza, por un lado, el grado de lealtad de los votantes a los partidos politicos y, por
otro, su distribucion a lo largo de la escala de autoubicacion ideologica. Este analisis permite
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ver que los electores que se consideran de centro son los que muestran una menor fidelidad
partidista. Adicionalmente, este grupo de votantes es el Unico que presenta de manera sig-
nificativa una predisposicion a apoyar a formaciones a la derecha o a la izquierda, lo que le
confiere un papel fundamental en la conformacion de mayorias de gobierno.

Palabras clave: Comportamiento electoral, ideologia, lealtad partidista, volatilidad electo-
ral, votantes de centro.

Abstract: This paper studies the degree of fidelity of the Spanish electorate. To do this, throu-
gh the post-electoral surveys corresponding to the 2019 general elections, analyse, on the one
hand, the degree of voter loyalty to political parties and, on the other, its distribution along
the scale of ideological self-location. This analysis allows us to see that voters who consider
themselves to be from the centre are those who show less partisan fidelity. Additionally,
this group of voters is the only one that significantly presents a predisposition to support
formations to the right or to the left, which gives it a fundamental role in the formation of
government majorities.

Key words: Electoral behaviour, ideology, partisan loyalty, electoral volatility, centrist voters.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Marco teodrico. 3 Obxectivos, metodoloxia e fontes. 4 Grao de
fidelidade do electorado. 5 Caracterizacion do votante de centro sen fidelidade partidista. 6
Discusion de resultados. 7 Conclusions. 8 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Eun lugar comun no discurso que as persoas somos animais de costumes, ou o que é o
mesmo, que temos certa aversién ao cambio. Esta afirmacién xeral parece corroborarse
no referente ao comportamento electoral. Na nosa vida cotid atopamos persoas das
que podemos sospeitar, ao escoitar as stas opinions, que votan a unha determinada
formacién politica independentemente das circunstancias. A stia opinién sobre diver-
sos temas tende a xustificar o partido ao que seguen. A pouco que se mantefia unha
conversa con eles, non se fai dificil predicir o seu voto, polo menos a curto prazo. A
modo de comparacién, podemos asimilar este tipo de votantes aos afeccionados dun
club de futbol que son fieis as stas cores independentemente da realidade deportiva
deste. O seguidor dun equipo, en xeral, mantén a sua fidelidade tanto na vitoria como
na derrota. De igual xeito, pédese presupor que existe unha parte do electorado que
¢ fiel a un partido politico independentemente do desempefio deste. Boa proba diso
seria, en Espana, o feito de que, a pesar dos escandalos de corrupcion politica nos que
se viron envoltas a maioria das formaciéns politicas tradicionais, ao longo da segunda
década do século XXI, estas mantiveron unha boa parte dos seus electores. Poderia
aventurarse deste xeito que, na politica, igual que no futbol ou noutros deportes, existen
unha serie de hooligans cuxa lealdade a unha determinada formacién esta por enriba
de calquera outra consideracion. Esta inmobilidade desde o punto de vista electoral
foi ligada tradicionalmente a distintos factores, algiins dos cales proceden das escolas
clasicas de pensamento. Ainda que non é o obxectivo deste traballo establecer as
causas da fidelidade electoral, no apartado seguinte mencionaranse algunhas delas.
A division do electorado en funcién da sta lealdade a unha formacién politica ten
unha gran transcendencia tanto a4 hora de entender os resultados electorais como
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as posibles estratexias e ofertas electorais dos partidos politicos. Establecido que
existe un grupo de electores que apoia unha formacién politica, independentemente
do seu desempefio no goberno ou na oposicidon, estd no interese desa organizacion,
para maximizar o seu apoio electoral, centrarse naqueles electores cuxo voto non
esta predisposto a ningunha opcién politica. Iso implica, en primeiro lugar, establecer
a relacién cuantitativa entre electores fieis e flutuantes. Esta relacion é de suma im-
portancia porque establece o campo de competicién politica nun proceso electoral.
Dados uns apoios fixos, o rendemento electoral dunha formacién dada dependerd, en
gran medida, da sta capacidade de captar electores cuxo voto varia entre procesos
electorais. En segundo lugar, é necesario establecer se eses cambios no apoio electoral
tefien limitacions. E dicir, unha cuestién é que un votante cambie a sta preferencia
e outra cousa é que estea disposto a apoiar calquera formacién politica. Dito doutro
xeito, un elector pode variar o seu voto, pero sé facelo dentro dun grupo de formacions
politicas que propofien unhas politicas ou sosteiien unha ideoloxia que € préxima as
slas preferencias. Este punto é crucial nun sistema politico como o espafol, que se
caracterizou polo establecemento de dous bloques, aos que podemos denominar
de centroesquerda e centrodereita, que aspiran a alcanzar o poder. Por iso, compre
distinguir de entre os electores volatiles aqueles cuxo cambio de preferencias elec-
torais se limita a formaciéns dentro do mesmo bloque. Este tipo de cidadans, ainda
que poden variar as relaciéns de poder dentro das formaciéns dun bloque, terd unha
transcendencia menor no cambio de signo dun goberno que aqueles cuxo voto pode
oscilar entre opcidns politicas de distinto bloque. A modo de exemplo, un elector
que cambie o seu voto do Partido Popular a Vox, formacions que podemos incluir na
centrodereita, é un votante non fiel a un partido, pero si a un bloque. O cambio na
stia preferencia electoral pode afectar 4 relacion de votantes destas dias formacions
politicas, pero non ao computo xeral de votos obtidos pola centrodereita. Igual consi-
deracién podemos facer no bloque de centroesquerda cun cidadan que cambia o seu
voto do Partido Socialista a Podemos. Isto en termos de votantes, o que non implica
que non haxa que ter en conta as distorsiéns que pode deparar o sistema electoral 4
hora da asignacion de escanos. Esta apreciacion non é banal, xa que implica que unha
formacién politica debe buscar un equilibrio entre captar electores con fidelidade s6
ao bloque, para consolidar a sta posicién dentro deste, e electores sen fidelidade a un
bloque para mellorar as stas opciéns de alcanzar o poder.

En consecuencia, faise necesario, por unha parte, establecer o grao de fidelidade
electoral e, por outra, intentar delimitar quen son os electores flutuantes debido 4 sta
importancia 4 hora de formar maiorias de goberno.

Polo anterior, este traballo estrutlirase en oito apartados. Tras esta introduciéon
abdrdase o marco tedrico. A continuacién, concrétanse os obxectivos, a metodoloxia
e as fontes. Pola sUa parte, no cuarto apartado, analizanse os datos provenientes do
Centro de Investigacions Socioléxicas (CIS) co fin de poder establecer a relacion entre
electores fieis e flutuantes, o que permitira, no quinto apartado, establecer un perfil
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do elector non fiel. Tras a discusién de resultados e as conclusiéns, o traballo finaliza
cunha relacion da bibliografia consultada.

2 MARCO TEORICO

A partir da segunda metade do século XX, os estudos electorais cobraron moito auxe.
O desenvolvemento das técnicas estatisticas, dos métodos de mostraxe e de enquisa,
e a paulatina introducién da informatica impulsaron a proliferacién dun gran nimero
de traballos que pretendian explicar o comportamento electoral dos votantes. Todos
estes estudos vironse alentados polos lideres e formacidns politicas que vian neles
unha forma de achegar as stas propostas as preferencias dos electores. Esta frutifera
lina de investigacion deu lugar ao nacemento dunha serie de escolas que centraban a
sUa atencidn en determinadas caracteristicas dos votantes, atribuindolles a estas o seu
comportamento electoral. Poden destacarse tres correntes que foron predominantes
ao longo do tempo en relacién con esta materia. No enfoque socioléxico, cofecido
polo modelo de Columbia, os factores explicativos do comportamento electoral
céntranse nas caracteristicas sociais dos individuos, de maneira que cobran especial
importancia como variables explicativas do voto a idade, a ocupacion, a relixion, etc..
O argumento central é que os atributos sociais exercen unha grande influencia sobre
os individuos, non porque eles impofian as preferencias e determinen os intereses,
sendén mais ben porque os sitlan na estrutura social e isto afecta & sia exposicion
a informacion politica e, polo tanto, ao proceso de construcién de preferencias, de
maneira que unha persoa pensara politicamente de acordo coas stas caracteristicas
sociais? Esta escola fai fincapé na estabilidade nas decisiéns de voto, sostendo que a
incidencia das campanas electorais é débil, fronte aos condicionamentos sociais, no
momento de optar por un partido ou por un candidato. O enfoque psicoldxico, promo-
vido por investigadores da Universidade de Michigan, formula un modelo explicativo
sustentado en variables de tipo psicoléxico, como as crenzas, os sentimentos ou os
valores. Un exemplo desta perspectiva é a obra The American Voter®, realizada con
ocasién da eleccién presidencial de 1952, na cal se identifican tres tipos de actitudes
4 hora de explicar a decision do voto, e que son: a identificacion partidaria, a actitude
fronte aos temas do debate electoral e a simpatia polo candidato. Por ultimo, o enfo-
que econdmico propugna a aplicacion dos presupostos da racionalidade econdémica
para explicar o comportamento electoral. Desde este modelo, o comportamento do
individuo é froito dun calculo entre custos e beneficios, de maneira que, se os primeiros
superan os segundos, non ird votar. O problema desta perspectiva é que, posto que os
custos de ir votar, en termos de tempo e desprazamento, serdn na maioria dos casos
moito maiores que os beneficios, este racionalmente optara por non facelo*. Neste
sentido, tamén compre ter en conta que o individuo vai gozar dos beneficios de que
gafne un candidato independentemente de que vote ou non, polo que, no suposto de
que determinadas politicas lle fosen favorables, sé lle interesaria ir votar no caso de que
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estimase que o seu voto é determinante, o cal € moi improbable. Malia as predicions
deste enfoque, a realidade é que na maioria das democracias avanzadas a xente acode
a votar nun numero considerable, dando lugar ao que se denominou o paradoxo do
voto®. Para salvar este paradoxo apareceron novas propostas nas que, por exemplo,
entre os beneficios de ir votar se incluia a satisfaccion de cumprir cun deber civico®.

O anterior permitenos comprobar que tanto o enfoque socioléxico como o psico-
|6xico sostefien a posibilidade duns votantes ligados firmemente a unhas determinadas
formaciéns politicas. Por un lado, as caracteristicas sociais dos individuos, como a sta
clase social, a sua relixion ou a sua etnia, vincularian de xeito permanente unha parte
dos electores a determinadas opcidns politicas. Por outro lado, a escola de Michigan
sinala como un dos factores que condicionan o comportamento electoral dos votantes a
sUa identificacion cunha formacién politica. Fronte a estes dous enfoques, a corrente da
racionalidade econémica parece postularse por un modelo de elector menos fiel, cuxo
comportamento flutuarad entre os diversos procesos electorais favorecendo aquelas
formaciéns politicas que, en cada momento, mellor se acomoden aos seus intereses. Non
obstante, diversos traballos parecen matizar esta afirmacion. Recentemente Barreiro”
diferencia, dentro dos votantes que se guian polos postulados da racionalidade eco-
ndémica, aqueles cidadans que se moven por ofertas de caracter programatico fronte
aos que o fan por ofertas clientelares. Para iso, en primeiro lugar, deslinda entre o que
denominou o elector e o cliente. O primeiro actuaria movido por ofertas programaticas
e o segundo por ofertas de caracter particular. Seguindo a teoria de xogos, mdéstranos
como un elector totalmente racional optara, na maioria dos casos, por non ir votar, posto
que vai gozar dos beneficios derivados de que gafie un candidato, independentemente
de que vote ou non, polo que, no suposto de que determinadas politicas defendidas
lle fosen favorables, sé lle interesaria ir votar no caso de que considerase que o seu
voto é determinante, o cal € moi improbable. O cliente, pola sta banda, acudiria as
urnas como contraprestacion a un favor recibido, polo que a sta participacién deriva
dun contrato informal que na maioria dos casos lle interesara cumprir. Polo tanto, este
autor sostén que aqueles electores que estan vinculados por ofertas clientelares de
caracter particular manteran unha fidelidade especialmente alta cara as formacions
politicas e aos lideres que os favorecen, o cal encaixa perfectamente cos postulados
economicistas. Ademais, xustifica que os espazos reducidos favorecen a aparicién dos
clientes electorais. En consecuencia, nos seus recentes traballos introduciu a poboa-
cion dos municipios como variable explicativa do comportamento electoral®. Por outro
lado, Caplan’, en lifia co anterior, sostén que un votante unicamente guiado por ofertas
programaticas, un elector na terminoloxia de Barreiro'®, pode actuar racionalmente
votando mesmo a formaciéns que non o benefician, posto que a posibilidade de que
0 seu voto sexa decisivo é case inexistente. Deste xeito, dada a intranscendencia do
seu voto, poderia manter a sta fidelidade a un partido, debido a outras consideraciéns,
a pesar de que na practica non favoreza os seus intereses.
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Como se mostra, a modo ilustrativo, estes tres enfoques clasicos consideran a posi-
bilidade de electores fieis, o que non implica que non existan outras escolas e traballos
que incidan neste tema. Non obstante, posto que o obxecto fundamental deste traballo
é o estudo das consecuencias da fidelidade partidista nos resultados electorais, non
procede un estudo detallado doutras contribuciéns que afondan nas posibles causas
desta, ainda que no caso espanol se poden citar, entre outros, traballos como os de
Gonzalez, Fraile e Gonzalez e Bouza'l.

3 OBXECTIVOS, METODOLOXIA E FONTES

Polo exposto, o traballo pretende dous obxectivos fundamentais. O primeiro é estable-
cer a importancia cuantitativa dos electores fieis, definidos como aqueles que apoian
de xeito sistematico unha opcién politica. O segundo, pola stia banda, é caracterizar
aqueles electores que non son fieis a ningunha formacién.

Para iso establécense tres hipéteses que guian este traballo:

— H1 Os electores mostran unha alta fidelidade as formacions politicas indepen-
dentemente doutras consideracions.

— H2 Aparte do electorado non fidelizada polos partidos politicos, ainda que menor
en numero, é clave 4 hora de explicar os resultados electorais.

— H3 Os cidadans con maior formacion son mais criticos co desempeno dos partidos
politicos, o que diminue o seu grao de fidelidade electoral.

Para levar a cabo o primeiro obxectivo, procédese ao estudo do grao de estabilidade
no voto nas eleccions xerais celebradas en Espafia no ano 2019, recorrendo aos datos
das enquisas postelectorais realizadas polo Instituto de Investigacidns Socioléxicas (CIS).

En segundo lugar, intentarase perfilar en que medida a ideoloxia dos electores non
fidelizados limita as stias opciéns de voto condicionando as posibles alternativas de
goberno.

4 GRAO DE FIDELIDADE DO ELECTORADO

Para estudar a fidelidade dos votantes as formacions politicas, recorrese aos datos
postelectorais das eleccidns xerais celebradas en Espana en abril e novembro do ano
2019. A taboa 1 permite ver que os electores mostran un alto grao de fidelidade aos
partidos politicos. De feito, practicamente un terzo dos enquisados manifesta, nos
dous procesos, que sempre votan & mesma formacion politica. Ademais, ao redor dun
28 % declara que polo xeral apoian o mesmo partido. Pola contra, sé un 35 % manifes-
ta, tanto no estudo referente as elecciéns de abril como nas de novembro, que vota
en funcién do que o convenza nese momento. A similitude dos resultados obtidos
entre os dous procesos celebrados en menos dun ano resultan coherentes, xa que
pola natureza da pregunta non seria de esperar resultados con grandes diferenzas. As
pequenas variacions observadas entre procesos poden atribuirse tanto a que se trata
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de mostras diferentes como aos efectos do redondeo de cifras. Con respecto a isto
Ultimo, compre salientar que se opta por ofrecer os resultados sen decimais a prol da
sinxeleza, o que implica que, nalglns casos, os datos ofrecidos entre diversas taboas
mostren diverxencias dunha unidade.

Taboa 1. Fidelidade dos votantes

2019 A 2019 N
Votan sempre polo mesmo partido 31% 32%
Polo xeral adoitan votar polo mesmo partido 28% 26%
SegL_mdo 0 que mais 0s convenza nese momento, votan por un 35% 359
partido ou outro, ou non votan
Resto 5% 8%

Fonte: elaboracion propia a partir dos estudos do CIS n.2 3248 e 3269.

A taboa 2, pola sta banda, permite observar a reparticién da fidelidade entre os
votantes cando se ten en conta a sta autolocalizacién ideoldxica. Os datos que se
presentan indican que os electores que se autositiian no centro son os que menos
fidelidade mostran a unha formacién politica. De feito, aproximadamente a metade
deles declaran que o seu voto depende das circunstancias de cada momento.

Taboa 2. Fidelidade voto en funcion da ideoloxia

2019 A
Centro Centro dereita Dereita
Esquerda (1-2) esquerda (3-4) Centro (5) (6-7) (8-9-10)
Fiel 36 % 35% 22% 25% 37%
Case fiel 32% 31% 24% 28% 25%
Non fiel 27 % 30% 50% 42% 32%
Outros 5% 4% 4% 5% 6%
2019 N
Centro Centro dereita Dereita
Esquerda (1-2) esquerda (3-4) Centro (5) (6-7) (8-9-10)
Fiel 40% 38% 22% 28% 42%
Case fiel 32% 30% 23% 27 % 27 %
Non fiel 23% 29% 48% 42% 30%
Outros 5% 3% 7% 3% 1%

Fonte: elaboracién propia a partir dos estudos do CIS n.2 3248 e 3269.

Pero, como se adiantou, o feito de que un elector varie o seu voto nos diversos
procesos electorais non implica que estea disposto a votar a todas as formaciéns
politicas en liza.
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A taboa 3 mostra que a ideoloxia dos votantes limita o rango de partidos aos que
un cidadan esta disposto a apoiar.

Taboa 3. Voto dos electores non fieis en funcion da sia ideoloxia

2019 A
Centro Centro dereita Dereita
Esquerda (1-2) esquerda (3-4) Centro (5) (6-7) (8-9-10)
PSOE 32% 51% 25% 5% 1%
PP 0% 0% 6% 31% 41 %
Ciudadanos 1% 2% 22% 28% 10%
Podemos 32% 16% 4% 2% 1%
Vox 0% 0% 2% 10% 32%
Abstencién 4% 5% 11% 6% 5%
2019 N
Centro Centro dereita Dereita
Esquerda (1-2) esquerda (3-4) Centro (5) (6-7) (8-9-10)
PSOE 26% 48% 24% 4% 2%
PP 0% 1% 8% 37% 48%
Ciudadanos 0% 2% 11% 15% 2%
:,’:"‘f::os 31% 16% 3% 1% 0%
Vox 1% 0% 5% 16% 32%
Abstencion 6% 8% 13% 8% 6%

Fonte: elaboracién propia a partir dos estudos do CIS n.2 3248 e 3269.

Taboa 4. Voto dos electores non fieis segundo o bloque politico e a ideoloxia

2019 A
Esquerda Centro esquerda Centro Centro Dereita
(1-2) (3-4) (5) dereita (6-7) (8-9-10)
Esquerda o o o o o
(PSOE+Podemos) 64% 67 % 29% 6% 2%
Dereita (PP+Cs+Vox) 1% 3% 30% 69 % 83%
2019 N
Esquerda Centro esquerda Centro Centro Dereita
(1-2) (3-4) (5) dereita (6-7) (8-9-10)
Esquerda o o o o o
(PSOE+Podemos) 57% 63% 27% 5% 3%
Dereita (PP+Cs+Vox) 1% 2% 23% 68% 82%
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Fonte: elaboracién propia a partir dos estudos do CIS n.2 3248 e 3269.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |



A fidelidade como elemento explicativo dos resultados electorais en Espafia

Os datos apuntan a que sé os electores de centro son proclives a votar a partidos &
slia esquerda ou 4 sUa dereita de xeito significativo. Este feito implica unha importante
derivada desde o punto de vista electoral. A correlacién de forzas entre os partidos do
que se pode denominar o bloque de dereitas e o bloque de esquerdas pivota en gran
medida nos electores sen fidelidade politica que se autositian no centro da escala
ideoléxica. Ou o que é o mesmo, unha pequena parte do electorado, debido 4 sta vo-
latilidade, ten unha grande importancia 4 hora da conformacion das posibles maiorias
de goberno. A tdboa 5 permite ver como a porcentaxe de votantes de centro sobre
o total, segundo os estudos do CIS empregados, poderia situarse arredor do 22 % do
electorado. Posto que se estimou que arredor da metade deses votantes se decantan
por unha ou outra formacién politica, segundo as circunstancias do momento (taboa
2), podemos cifrar arredor dun 11 % sobre o total o niUmero de electores de cuxo voto
pende, en gran medida, a conformacién dun goberno de centrodereita ou centroesquerda.

Taboa 5. Electores segundo a ideoloxia

2019 A 2019 N
Esquerda (1-2) 14% 12%
Centro esquerda (3-4) 37% 36 %
Centro (5) 22% 22%
Centro dereita (6-7) 19% 19%
Dereita (8-9-10) 9% 11%

Fonte: elaboracion propia a partir dos estudos do CIS n.2 3248 e 3269.

5 CARACTERIZACION DO VOTANTE DE CENTRO
SEN FIDELIDADE PARTIDISTA

Establecido o papel fundamental dos votantes de centro non fieis na conformacién de
maiorias de goberno, procede esbozar os principais trazos destes electores. A continua-
cién, preséntanse unha serie de taboas cruzadas que poden axudar a entender quen
son eses votantes cuxo apoio é tan cobizado. O feito de recorrer & técnica de cruzar
datos débese a varios motivos. O primeiro é que este traballo aspira fundamentalmente
a mostrar a importancia electoral da divisién entre votantes fieis e non fieis, asumindo
que os motivos dun cidadan para adoptar unha postura ou outra poden ser multiples e
en ocasiéns inescrutables, o que implica que dificilmente se podera aspirar a definilos
con exactitude. O segundo, porque se pretende recorrer a unha ferramenta de doada
comprensioén, ainda que sexa a custa de perder precision. O terceiro, e relacionado co
anterior, porque se parte do convencemento de que en moitas ocasiéns na busca do
detalle se perde a visién do conxunto. Dito o anterior, a continuacién preséntanse unha
serie de taboas que pretenden incluir algunhas das variables que son comuns nos diversos
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estudos politicos e que, nalgunha medida, poden axudar a caracterizar o campo de batalla
das formacions politicas que aspiran a alcanzar o goberno.

As taboas 6 e 7 parecen indicar, a xeito de sintese, que o votante non partidario
de centro poderia caracterizarse por ser un traballador, cunha baixa relixiosidade e un
nivel educativo medio-alto. Isto estaria en consonancia co traballo de Fraile? no que se
apunta a que a predisposicién dos cidadans a utilizar a léxica do voto por rendementos
sera maior ao aumentar o seu nivel de coflecemento sobre o politico. Deste xeito, serian
os electores que proceden dos estratos sociais mais dinamicos da sociedade, debido &
sUa traxectoria profesional e/ou educativa, os mais criticos co desempefio dos partidos
politicos.

Por ultimo, a tdboa 7 parece corroborar traballos como o de Barreiro®®, que predin
unha maior fidelidade nos municipios rurais.

Taboa 6. Votante de centro non fiel (I)

| 2019 A | 2019 N
Sexo
Mulleres | 51% | 54%
Relixiosidade
Catolico/a practicante 24% 21%
Catolico/a non practicante 53% 53%
Crente doutra relixion 3% 3%
Agnéstico/a 5% 7%
Indiferente, non crente 7% 10%
Ateo/a 7% 5%
N.C. 1% 1%
Nivel educativo
Sen estudos 4% 4%
Primaria 15% 15%
Secundaria 1.” etapa 26% 23%
Secundaria 2.” etapa 13% 15%
FP 20% 22%
Superiores 23% 22%

Fonte: elaboracién propia a partir dos estudos do CIS n.2 3248 e 3269.
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Taboa 7. Votante de centro non fiel (II)

2019 A 2019 N
Idade
18-30 14% 13%
31-45 29% 29%
46-65 39% 36%
66-80 18% 17%
> 80 0% 5%
Situacion laboral
Traballa 51% 49 %
Xubilado/a ou pensionista (traballou) 24% 25%
Pensionista (non traballou) 3% 3%
Parado/a e traballou antes 11% 13%
Parado/a e busca o seu primeiro emprego 0% 0%
Estudante 4% 4%
Traballo doméstico non remunerado 6% 6%
Poboacion municipio

Menos ou igual a 2.000 habitantes 6% 6%
2.001 a 10.000 habitantes 16% 15%
10.001 a 50.000 habitantes 27 % 29%
50.001 a 100.000 habitantes 12% 12%
100.001 a 400.000 habitantes 24% 21%
Mais 400.000 habitantes 15% 17%

Fonte: elaboracién propia a partir de estudos do CIS n.2 3248 e 3269.

6 DISCUSION DE RESULTADOS

Os resultados presentados apuntan a que sobre unha minoria dos electores pivota a cor
politica dos gobernos. Como se adiantaba na introducién, parece confirmarse que as
persoas temos aversion ao cambio, mesmo no referente ao comportamento electoral.
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Adicionalmente, pode intuirse que cando estes se producen, desde o punto de vista
electoral, o rango de cambio en moitas ocasidns € limitado. O traballo mostra, por un
lado, que no centro politico é onde existe unha menor fidelidade partidaria e, por outro,
que son os votantes que se autositlan nesta posicidn os que significativamente votan
a un lado ou outro do espectro politico. Malia que os datos tamén permiten ver que
existe un numero importante de electores non fidelizados na esquerda e na dereita, o
espectro dos partidos polos que se decantan sitlase dentro do espazo politico onde
se autositlian, polo que a sUa incidencia na alternancia entre gobernos de dereita
ou de esquerda se centra fundamentalmente nos efectos da reparticién de escanos
derivada do sistema electoral.

Polo tanto, os resultados encaixan dentro das prediciéns dos modelos clasicos que
intentan descifrar o comportamento electoral. Tanto a escola de Columbia como a de
Michigan apuntaban a unha fidelidade do voto a determinadas opcions politicas, xa fose
polas caracteristicas sociais dos individuos ou por determinados vinculos de caracter
afectivo. Pero a escola economicista tamén alberga esa posibilidade de fidelizacién do
voto independentemente do desempeno das formaciéns politicas no goberno ou na
oposicion, ou das propostas politicas que lles formulen aos electores. Neste punto, é
de obrigada referencia, como se mencionou, a obra de Caplan?4. Este autor argumenta
que un cidadan racional pode votar en contra dos seus intereses debido a dias razéns
fundamentais. A primeira é que, posto que o voto dun individuo é case imposible que
sexa decisivo, este pode actuar guiado por outras motivacions distintas do seu inte-
rese persoal. A segunda razén, na que incide este autor, é que, mentres que un erro
nunha decisién privada supdn custos que debe soportar o individuo, ese mesmo erro
na esfera electoral implicaria un custo que se repartiria entre toda a sociedade. De
igual maneira, Barreiro®® sostén que unha parte do electorado se move motivada polo
posible interese particular derivado do feito de que unha formacion politica obtena o
poder. Este tipo de cidadan, que se denominou comunmente cliente, é especialmente
fiel porque a sua lealdade deriva dos favores recibidos ou ofrecidos. Este tipo de vo-
tante lonxe de ser unha figura residual pode que tefna un gran peso electoral. Ninez?¢,
por exemplo, sostén que os partidos dispofien dunha carteira de emprego que pode
representar, polo menos, medio millén de votos directos, sumando ao traballador o
seu ambito familiar e social.

Posto que arredor dun 60 % dos cidadans apoian sempre ou case sempre a mesma
formacién politica, independentemente doutras consideraciéns, é necesario, desde o
punto de vista electoral, centrar a mirada no 35 % de electores cuxo voto depende das
circunstancias de cada momento. Os datos mostran que esa porcentaxe de electores
volatiles en realidade é menor, xa que o rango de opciéns politicas polas que se de-
cantan aparece condicionado pola sua ideoloxia, votando na gran maioria de casos a
forzas que se sitdan na sta mesma zona do espectro politico. As tiboas presentadas
indican que sé os cidadans que se consideran de centro votan significativamente a
forzas de dereita ou de esquerda. Son, polo tanto, estes cidadans un elemento clave
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no eixe de competicion dereita-esquerda, dado que a cor do goberno depende en gran
medida do sentido do seu voto. A modo orientativo, neste traballo estimouse que este
electorado supdn ao redor dunha décima parte do total (11 %). Ademais, é necesario
recordar que as variaciéons no nimero de votos das formaciéns politicas poden ser
amplificadas polo sistema electoral na asignacion de escanos, o que pola sta vez pode
ter unha transcendencia fundamental & hora de formar maiorias. A modo ilustrativo,
Ciudadanos perdeu nas elecciéns de novembro de 2019, en relacién coas de abril,
ao redor dun 60% do seu electorado, o que se traduciu nunha perda do 83,5% no
nimero de deputados.

O anterior implica dous efectos no funcionamento democratico que cabe resaltar.
Por unha parte, o feito de que arredor do 60% dos cidadans vote sempre, ou case
sempre, & mesma formacion politica dota o sistema de certo conservadorismo que
serve como dique de contencidén a cambios radicais. Este feito foi palpable na politica
espainola durante a segunda década do século XXI, na que emerxeron unha serie de
formaciéns politicas dando lugar ao que se denominou a nova politica. Malia a crise
econdmica, os recortes derivados desta e os casos de corrupcion, as formaciéns de
novo cuno, ainda que foron capaces de obter uns resultados electorais relevantes, non
lograron desbancar as formacions clasicas, Partido Popular e Partido Socialista, as cales
conservaron a sta posicion predominante dentro do seu espectro ideoldxico'”. Por
outra, esta fidelidade supén unha barreira 4 rendicion de contas dos partidos. O feito
de que unha porcentaxe tan alta da poboacién permaneza allea ao desempeio das
formaciéns politicas supén que estas poden albergar a esperanza de que os seus erros,
voluntarios ou involuntarios, no goberno ou na oposicién, non van ser excesivamente
penalizados, o que, pola sta vez, pode desincentivar que se esforcen en mellorar. Un
exemplo diso seria que os reiterados casos de corrupcion que se destaparon en Espana
parecen non ter sido castigados electoralmente na medida do seu alcance, o que, pola
sla vez, poderia ser unha das causas de que se seguisen repetindo.

O traballo tamén nos axuda a perfilar o cidadan de centro sen fidelidade partidaria.
Os datos presentados caracterizano como unha persoa traballadora, cun nivel educa-
tivo elevado e con escasa relixiosidade. Estes resultados parecen indicar que o voto
non fidelizado ten arraigamento nos cidadans das capas sociais cun maior dinamismo
social e que, como consecuencia da sUa traxectoria educativa e laboral, son menos
conformistas coa actuacién dos partidos politicos, premiandoos e castigdndoos en
funcién do seu desempeno. Poderia suporse que, precisamente, esta traxectoria vital
0s empurraria a unhas posiciéons mais pragmaticas e menos ideoldxicas desde as que
avaliarian as formaciéns politicas pola sta actuaciéon. Este razoamento estaria en lina
co citado traballo de Fraile®®, no que se argumentaba que o voto por rendementos
exixia unha serie de cofnecementos para poder avaliar o desempeno dos partidos po-
liticos. Deste xeito, estes electores, malia non seren maioria, serian en boa medida os
responsables da cor do goberno, polo que, en consecuencia, aquelas formacions que
realmente aspiran a encabezalo deben prestarlles unha especial atencion.
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Ainda que este traballo centra a sia mirada nos datos dispoiibles para as duas
elecciéns xerais celebradas en Espafia no ano 2019, as suas conclusiéns ben pode-
rian ser extrapolables ao resto de procesos electorais realizados desde a chegada da
democracia. Neste sentido, é de obrigada referencia a maxistral obra de Gonzélez e
Bouza'? na que estes autores se internan nas razéns do voto na Espaia democratica
no periodo 1977-2008. Este traballo, que se converteu nunha estacion obrigada para
aqueles que pretenden entender o comportamento electoral dos espanois nas tres
primeiras décadas de democracia, mostra como a gobernabilidade de Espana, ao longo
do periodo estudado, estivo marcada polo comportamento dos votantes que se sittian
no centro politico e nas stias proximidades. Asi, se nun primeiro momento este electo-
rado se decantou pola Unién de Centro Democratico, tras a implosién desta formacion
politica migrou maioritariamente ao Partido Socialista, para posteriormente, na década
dos anos 90, ir trasladando paulatinamente o seu apoio ao Partido Popular, sendo o
cumio deste proceso as eleccions xerais do ano 2000, nas cales esta formacién politica
obtivo a maioria absoluta. Por tltimo, as convulsas eleccions de 2004 permitironlle ao
Partido Socialista recuperar parte do apoio dos electores centristas, facilitando a volta
ao goberno desta formacion politica.

7 CONCLUSIONS

O traballo permite ver, a través dos datos postelectorais do CIS, que existe unha fraccion
moi alta do electorado espaiiol que vota sempre, ou case sempre, 8 mesma formacion
politica. Ademais, os datos apuntan a que o maior grao de infidelidade partidaria se
da nos electores que se autositiian no centro politico. Este feito, unido a que son pre-
cisamente estes electores os que mostran unha maior tendencia a inclinarse 4 dereita
ou & esquerda, segundo o proceso electoral, convérteos nun elemento clave & hora
de conformar maiorias de goberno. Este papel crucial na gobernabilidade fai que os
partidos que aspiran a liderar os gobernos, a un lado e ao outro do espectro politico, lles
deban prestar especial atencion. Deste xeito, pddese albiscar como o verdadeiro campo
de batalla politico queda reducido a pouco mais da décima parte do corpo electoral.

Adicionalmente, intliese que unha boa parte destes electores proceden dos estratos
sociais mais dinamicos da sociedade, os cales debido & sua traxectoria profesional e/
ou educativa serian especialmente criticos co desempeno dos partidos politicos.

Por dltimo, compre sinalar que este traballo abre unha interesante lifia de investiga-
cion en duas vias. A primeira teria un caracter temporal e intentaria ver a evolucion da
fidelidade partidaria ao longo do tempo. A segunda buscaria afondar nas caracteristicas
deste electorado non ligado emocionalmente &s formaciéns politicas, asi como s suas
preocupacions. Este punto seria de transcendencia capital tanto para entender os re-
sultados electorais como as politicas e posicidéns que deberian defender as formaciéns
politicas na procura de maximizar o seu voto.
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Resumo: Este artigo trata sobre a convivencia xeracional en Portugal, Espana e Italia. A partir
dela proponense unha serie de reformas para adaptar o modelo de benestar mediterraneo
as piramides de poboacion invertidas. As principais areas que se abordaran son urbanismo,
sanidade e dixitalizacion. Finalmente, realizase unha valoracion destas en Galicia.

Palabras clave: Convivencia xeracional, urbanismo, sanidade piblica, dixitalizacion, covi-
venda, atencion primaria e cidadania.

Resumen: Este articulo trata sobre la convivencia generacional en Portugal, Espana e Italia. A
partir de ella se proponen una serie de reformas para adaptar el modelo de bienestar medi-
terraneo a las piramides de poblacion invertidas. Las principales areas que se abordaran son
urbanismo, sanidad y digitalizacion. Finalmente, se realiza una valoracion de estas en Galicia.

Palabras clave: Convivencia generacional, urbanismo, sanidad publica, digitalizacion, covi-
vienda, atencion primaria y ciudadania.
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Abstract: This article is about generational coexistence in Portugal, Spain and Italy. It propo-
ses a series of reforms to adapt the Mediterranean welfare model to the inverted population
pyramids. The main areas to be addressed will be: urbanism, health and digitalisation. Finally,
an evaluation of them is carried out in Galicia.

Key words: Generational coexistence, urbanism, public health, digitization, co-housing, pri-
mary care and citizenship.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Os cambios demograficos no Estado de benestar mediterraneo.
2.1 As novas reformas no Estado de benestar mediterraneo 2.1.1 Convivencia xeracional ur-
bana. 21.2 Convivencia xeracional sanitaria. 21.3 Convivencia xeracional dixital. 2.2 A convi-
vencia xeracional no sur de Europa. 2.21 Portugal. 2.2.2 Italia. 2.2.3 Espana. 3 A convivencia
xeracional en Galicia. 4 Conclusions. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Ao longo da historia, as cidades europeas contaron coas slas propias transiciéons e cam-
bios que, por norma, adoitan estar relacionados co desenvolvemento dunha nova fonte
de enerxia, con variaciéns na demografia e cos avances tecnoldxicos correspondentes &
stia época. No século XIX imperou o carbén, o transporte ferroviario, a causa da inven-
cion da locomotora e o aumento da poboacién grazas 4 reducion das epidemias, xunto
cunha mellora na alimentacidon?. Mentres, no século XX os cambios dominantes foron o
petroleo, a xeneralizacion da electricidade e os acusados altibaixos de poboacion debido,
entre outras razoéns, as dldas guerras mundiais e 4 propagacién de enfermidades como
a gripe espanola ou o VIH. Agora ben, cales son as estimaciéns para o século XXI en
Europa con respecto a estes tres aspectos? A resposta dchase nas transicidons xemelgas,
averde e a dixital, intimamente conectadas cos impactos do cambio demografico. Deste
xeito, as enerxias renovables configliranse como as novas fontes de enerxia a explotar, a
democratizacion da dixitalizacién nun proceso a desenvolver e as pirdmides de poboacién
invertidas nun punto de inflexion para as sociedades europeas no seu conxunto, tras a
estandarizacién das suas principais inquedanzas froito da globalizacién.

O socidlogo Ulrich Beck consideraba a globalizacién como aqueles “procesos que tefien
como consecuencia que actores transnacionais se introduzan nas capacidades do poder, nas
orientacions, identidades e redes dos Estados nacionais e da stia soberania e pasen a través
delas”. A Unién Europea definese como ese actor transnacional que comunica unha serie
de directrices, co fin de abordar cuestiéns comuins aos Estados membros, determinando
seis puntos clave na stia axenda 2019-2024, pola sta incidencia nos Estados de benestar:

1. O pacto verde.

2. Unha Europa adaptada & era dixital.

3. Unha economia ao servizo das persoas.

4. Unha Europa mais forte no mundo.

5. Unha promocion do modo de vida europeo.

6. O impulso & democracia en Europa?®, centrandose este Gltimo punto nos cambios
demograficos experimentados.
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Non obstante, o contexto creado pola globalizaciéon non exceptia a reclamacion
de actuaciéns que se axusten as circunstancias particulares de cada pais ou rexion.
Por iso, a primeira parte deste traballo céntrase en como se ve afectado o Estado de
benestar polo cambio demografico e, en menor medida, polas transicions xemelgas
mencionadas en Portugal, Espafia e Italia, para posteriormente elaborar un diagnéstico
a nivel mediterraneo e finalmente valorar a situacién demografica en Galicia, territorio
protagonista da segunda parte.

2 0S CAMBIOS DEMOGRAF!COS NO ESTADO
DE BENESTAR MEDITERRANEO

A causa do progresivo envellecemento poboacional e a reducion continuada da natalidade,
igual que dos mozos adultos, no ano 2019 a Comision Europea tomou a decisién de crear
a Vicepresidencia para a Democracia e Demografia, que supervisa o mapa estatistico
demografico da UE e elabora o Libro verde sobre o envellecemento*. Grazas a iso, o actor
transnacional observa a evolucién destas materias nos Estados de benestar mediterraneos
(Portugal, Espana, Italia e Grecia) que contan cunha serie de trazos comuns arredor dos
seus valores, estruturas institucionais e historia debido, entre outros motivos, 4 durabili-
dade das suas ditaduras durante o século XX, o que propiciou a construcion tardia do seu
Estado de benestar, diferenciandoos do resto de Europa®. Por esta razén, as directrices
provenientes da Unién son interpretadas de forma especifica nestes paises, onde as
politicas pasivas son predominantes e a familia é o eixe do sistema, de ai que os efectos
das novas tendencias demograficas -diminucién da taxa de natalidade, incremento da
esperanza de vida ou a despoboacién rural- inflian en maior medida sobre eles.

No caso de Espana, as directrices europeas tomaron forma a través do reto demogra-
fico, unha idea complexa cuxas areas de atencién son as pensions, o mercado de traballo
e o equilibrio do sistema sanitario, co propésito de cubrir as demandas dunha sociedade
cada dia mais envellecida®. Tamén lle son de interese a busca dunha transicion verde e
dixital que manifeste o compromiso cos dereitos humanos emerxentes, froito do auxe
de determinados movementos sociais ou de modificaciéns na conciencia e estilo de vida
da sociedade europea, para por en practica unha serie de reformas que dean resposta
aos novos desafios sen socavar a calidade do futuro benestar mediterraneo.

21 As novas reformas no Estado de benestar mediterraneo

Antes de internarnos na estrutura dunhas posibles reformas, resulta indispensable ex-
plicar a razén que da lugar ao seu enfoque. Como se mencionou, o0 mundo somérxese
nunha constante evolucidn, a cal, pola sta vez, se atopa interconectada con novas
comprensiéns sobre os dereitos humanos. E asi como Karel Vasak’ desenvolveu, na
década dos 70, unha clasificacién xeracional destes fortemente criticada pola sua
excesiva xerarquizacién, reducionismo histérico e por vincular os dereitos humanos a
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eventos historicos observados como lineais®. Deste xeito, xorden en contraposicion
linas de pensamento como a descrita por Gloria Ramirez Hernandez, quen sinalou como
os emigrantes, os residentes ilegais e indixenas son apartados do desfrute desta clase
de dereitos en América, ou a de Marie-Bénédicte Dembour, en 2010, quen avogou
pola teoria das escolas para concibir os dereitos humanos’. Estas vertentes descartan
relacionar tales dereitos a un progreso histérico universal, pero si os consideran mais
inherentes ao concepto de cidadania, interpretado como unha mera “construcion so-
cial, unida desde sempre d progresiva adquisicién de dereitos, por parte dos membros dun
Estado”*°. Estes quedan reflectidos nos textos constitucionais por medio dos cofiecidos
como dereitos fundamentais, que contan cunha estrutura de proteccién multinivel e, a
partir dos cambios orixinados na conciencia e no estilo de vida, foron reinterpretados.
Alguns deles pasaron a ser valorados de primeira orde a pesar de ser, na sua orixe, de
baixa proteccioén.

E asi como, a excepcion de Italia, a redaccién das constituciéns mediterraneas tivo
lugar a finais do século XX e, a pesar de ter como paradigma os modelos europeos que
expresaban unha reducida relevancia aos dereitos fundamentais de terceira orde?,
incorporaronse tras emanar e facerse cada dia mais vixentes na axenda, tanto politica
como publica, do sur de Europa. Un reflexo diso é a Constitucion portuguesa de 1976,
que no seu artigo 66 sinala o seu gran compromiso ambiental*?, proba de como os
novos requirimentos foron valorados.

En consonancia co descrito, proponse un programa de reformas que integra os
novos reclamos, como o serian o dereito ao medio ambiente, & salde, a cidade ou &
era dixital, xa que a sia democratizacion aspira a mitigar a principal consecuencia da
demografia actual: a desigualdade entre xeraciéns. Este traballo propén entén unha
actuacion cunha distribuciéon multinivel de goberno®® de acordo coa descentralizacion
dos Estados do sur de Europa, onde as reformas a afondar son a convivencia xeracio-
nal urbana, sanitaria e dixital. A través delas preténdese aceptar, asi como adaptar, o
sistema as tendencias demograficas'* que se experimentan ou se estima experimentar
en Europa nos préximos anos, non loitar en si contra elas. Polo tanto, as cidades son
o escenario central das reformas, xunto coa creacién dunha convivencia interxeracio-
nal do uso e desfrute dos servizos publicos, o que se antepdn a enfocar as vindeiras
politicas publicas cara a un mero impulso demografico que estimule unicamente a
taxa de natalidade.

211 A convivencia xeracional urbana

Desde a década de 1950, a concentracién da poboacion en grandes centros urbanos
disparase e, segundo o informe World Cities Report 2022 Envisaging the Future of Cities
de ONU-Habitat, esta tendencia seguirad a alza con independencia da pandemia de
2020, concluindo que o 75 % da poboacion mundial (8 mil milléns de persoas o 15 de
novembro de 2022%) vivira en grandes metrépoles!® en 2050. Dado que os estudos
acerca da calidade do benestar se proxectan sobre as cidades'’, resulta coherente

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 1_2023 (xaneiro — xufio 2023) |



A convivencia xeracional no Estado de benestar mediterraneo: unha reforma urbana, sanitaria e dixital

que se inicie unha nova estrutura destas, por medio do chamado urbanismo social,
que integre todos os grupos xeracionais, coa finalidade de superar o urbanismo de
mercado do século pasado, centrado tanto nos vehiculos de motor como na poboa-
cion activa, cuxa continuidade®® excluiu do plano urbanistico a nenez e a vellez. Deste
xeito, resulta imprescindible limitar a circulacién viaria, pois exponse como un factor
restritivo. Basedndose nesta idea, emana o crono-urbanismo, que establece un periodo
maximo de 15 minutos de traslado, a pé ou por medio dun vehiculo non intrusivo, a
calquera servizo considerado basico'’: atencidn sanitaria ou administrativa, tendas de
comestibles, educacion, cultura ou pequenas zonas verdes e de lecer. A sta aplicaciéon
debe expandirse tamén cara as areas metropolitanas, cuxo desprazamento a alglns
servizos adoita ser maior.

Conforme o exposto, xérase unha compresién do que se coflece como conciencia
do medio ambiente construido (MAC)?°, un modelo de aprendizaxe que estimula a
vision do plano urbanistico, ao aprender a desenvolverse nel e a canalizar un desen-
volvemento cognitivo por medio das emociéns que producen tanto a arquitectura
como a distribucién do contorno. Aspirase a contribuir con iso a unha inserciéon mais
tempera na actividade urbanistica, pois en termos de capacidade poderiase iniciar a
independencia de mobilidade pola cidade entre os 7-12 anos, ademais de formar un
cidadan adulto implicado e consciente do MAC co fin de incrementar o civismo social?!.

En canto 4 presenza da poboacién ancia, buscase concederlle autonomia, 4 par
que sociabilidade, entre ela e coas demais xeraciéns, ao dispor areas de asistencia
sanitaria non s6 préximas, senén tamén compatibles co desfrute dun estilo de vida
comunitario. Preténdese configurar un sistema de coidados que non reclGia os maiores
nos seus fogares, residencias e/ou hospitais para desalentar o exceso de proteccion ou
dependencia, ademais do abandono social?2. E asi como gafia popularidade o proxecto
da covivenda pola stia compatibilidade coa idea da convivencia xeracional urbana, pois
entre as slias vantaxes aparece o fomento da peonalizaciéon, das zonas verdes e, sobre
todo, a mitigacién do illamento dos que padecen unha condicién de dependencia, viven
sas ou se senten s6s?. Deste xeito, inspirase os seus membros a seren participes na
toma de decisidons das zonas compartidas e xérase un sentimento de comunidade?
que frea as emociéns desencadeantes da depresiéon ou da ansiedade, cada vez mais
frecuentes en distintas franxas de idade dentro da UE?>. Por conseguinte, esta clase
de proxectos non deben asociarse coas residencias para maiores, porque na covivenda
referéndase o dominio ao espazo publico por aumentar a participacién cidada, a causa
dunha compresion do MAC, circunstancia que nas residencias non se produce.

De igual forma, de nada serve promover esta clase de ideas se persiste unha masifi-
cacién constante de persoas a causa da turistificacién, escena representativa dos paises
mediterraneos, onde a ausencia de enfoques proactivos cara ao turismo desencadeou
un rexeitamento por parte da poboacién local cara aos visitantes polo impacto negativo
ocasionado na vida cotia: interromper os horarios de descanso; transitar polas zonas
monumentais da cidade; incrementar os custos de vida, con especial mencién aos
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alugueiros; deteriorar o modelo laboral ao incentivar o emprego estacional de baixa
calidade; etc.

En conclusién, o urbanismo do sur de Europa debe superar a conversion do turismo
como nucleo do seu desefio e, en contraposicién, fomentar o dereito d cidade, é dicir,
o seu desfrute ademais do dereito na cidade?é, que vén ser a disposicion desta para os
seus habitantes.

2.1.2 Convivencia xeracional sanitaria

Por medio do urbanismo social, expuxose a importancia de aproximar o acceso a de-
terminados servizos publicos, como a sanidade. Non obstante, non debe confundirse
isto coa aproximacion d saude, idea que, tras o colapso dos sistemas sanitarios en 2020,
debido & COVID-19%, comezou a gafar certo recofiecemento e expuxo & medicina
preventiva como a rama sanitaria encargada de potenciala mediante a promocion de
condutas saudables e a deteccién precoz de posibles doenzas/enfermidades para
evadir ou minimizar os seus efectos mais adversos, tanto no sistema como na poboa-
cion. O seu punto de partida é o relanzamento? da atencién primaria, que quedou
obsoleta e precisa priorizar os coidados sobre a cura, a través dun cambio en e cara
ao pensamento sanitario?.

Por este motivo, fomentar habitos saudables, remediar pequenas doenzas a tempo
ou vixiar posibles enfermidades de padecemento comun convértense nas areas as
que dirixir o investimento publico co propdsito de reducir as incidencias na atencién
terciaria, aguela na que o paciente precisa dun tratamento co que combater a sua
enfermidade ou doenza®. Esta Ultima area adoita ser a mais criticada por asociar a
sla alta ocupacion e desbordamento por parte da poboacién mais adulta, escenario
visto como un dos maiores desafios aos que se enfronta o sistema publico3!. E ai onde
a medicina preventiva xoga o seu papel ao vincular o aumento da esperanza de vida
cun incremento da sua calidade, non cunha deterioraciéon desta unha vez cumpridos
0s 65 anos. Poténciase entdn unha xestion dilixente que anticipe un maior tratamento
das enfermidades crénicas mais xeneralizadas®% hipertension, colesterol alto, alerxias,
artrose, depresion e ansiedade® e das enfermidades non transmisibles causantes de
morte, como os tumores de pulmén, larinxe e boca; a cardiopatia isquémica, e as en-
fermidades do sistema respiratorio, das cales se espera notoria incidencia nun futuro
polos efectos nocivos do cambio climatico e da contaminacién. Grazas & medicina
preventiva, avivase o respecto 4 salide desde idades temperas, conduta que fai os cida-
dans conscientes da sua integracion no sistema de coidados®, o que dirixe o benestar
da sociedade cara a unha salde comunitaria, definida pola OMS como “o proceso en
virtude do cal os individuos e as familias asumen responsabilidades en canto d stia satide e
benestar propio e os da colectividade e melloran a capacidade de contribuir ao seu propio
desenvolvemento e ao comunitario”.

Agora ben, a estrutura dos coidados é peculiar nos paises mediterrdneos. Como se
mencionou con anterioridade, a familia é o eixe do modelo e iso ten como consecuencia
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directa que velar polos maiores, menores e persoas con algunha clase de dependencia
sexa responsabilidade do seu nucleo familiar, polo que abundan os coidados informais
desempenados polo sector feminino da poboacién ou, no seu defecto, por cidadans
extracomunitarios®® sen formacién especializada. Ante este panorama, cabe matizar
como a popularizacion desta clase de coidados en ancians non obedece a unha prefe-
rencia, sendn que os poderes publicos son os percibidos como os verdadeiros axentes
de proteccion social fronte a estas realidades, polo que xorden ante a debilidade da
asistencia xeriatrica publica®, razén pola que se demanda unha maior profesionaliza-
cion dos coidados®. Segundo os datos recompilados en 2020 pola Vicepresidencia
para a Democracia e Demografia, espérase que o sector da asistencia sanitaria xere
ao redor de 8 milléns de postos de traballo na seguinte década. Por conseguinte,
resulta primordial, por un lado, dotar de especializacion e recursos este ambito co fin
de que poida afrontar a sua futura poboacién diana e, por outro lado, facer participe
esa poboacién na medicina preventiva coa intencidén de converter os coidados no piar
dos sistemas sanitarios.

21.3 Convivencia xeracional dixital

Desde a popularizacién do concepto de goberno aberto durante a primeira lexislatura de
Barack Obama?®, a dixitalizacion dos procesos de participacion cidada converteuse no
punto de mira nas democracias representativas occidentais. Con ela buscase resolver a
desafeccién politica que perfeccionou a atmosfera para a xa presente extrema dereita
e caracterizou a cultura politica dos paises do sur de Europa, cuxo liderado publico e
institucions deben ser reformulados en patrocinio da transparencia e a proximidade
con e para os seus cidadans. Dito isto, concibir a dixitalizacién como Unica resposta
de reconciliacién entre as disparidades protagonizadas pola Administracién e a cida-
dania supén unha lectura superficial do problema, polo que se debe acudir ao que se
cre, segundo os pardmetros deste traballo, a orixe da distancia: o persoal empregado
publico. No informe Government at a Glance 2021 da OCDE, Italia, Espaiia, Grecia e
Portugal (nesa orde) definense por teren o maior corpo publico envellecido, a menor
porcentaxe de funcionarios e o menor recrutamento proactivo, situdndose por debaixo
da media da OCDE. Todos estes factores configuran a imaxe estancada do aparato
publico, en vista do perfil dos seus integrantes. E preciso dotar de dinamismo e inno-
vacion a funcién publica, remodelando os seus métodos de acceso, pero sen perder
os reforzos positivos inherentes ao persoal de mais idade, como o seria a experiencia.
Deste xeito, instase desde este traballo a congregar unha convivencia xeracional na
Administracién publica para asentar unha dixitalizacién efectiva tanto a nivel interno
(entre o seu persoal) como externo (entre o seu persoal e a sociedade).

Con todo isto, nos paises do sur de Europa a dixitalizaciéon preséntase como un
fenomeno dispar, mais ald do seu persoal empregado publico. Espana constittie a
referencia en madureza dixital, feito que provocou que en Italia se revisase a lexisla-
cion sobre Administracion dixital e electrénica conforme os parametros espanois. Asi
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mesmo, Portugal posicidnase tamén por enriba da media europea® debido, en gran
medida, aos pactos celebrados nos cumios hispano-portugueses, baixo os cales se
conseguiu que o numero de instalaciéns con fibra na peninsula Ibérica supere ao de
paises como Alemafia ou Francia*® e que ascenda, a unha calidade media-alta, o grao de
alfabetizacién dixital das stas sociedades. Este Gltimo dato é o que mellor representa
os avances dixitais nos dous paises, porque no ano 2020 se situaban por debaixo da
media e en moi pouco tempo superarona*!.

Malia todo, persisten aspectos que entorpecen a transicién e integracién dos medios
dixitais na sociedade, pois o capital humano referente a expertos na drea resulta escaso,
escenario que desencadea unha fenda entre a sociedade e a Administracion por non
seren capaces de compenetrarse, igual que entre as diversas xeracions, xa que levar
adiante procedementos desta indole non estd ao alcance de todos e existe moi pouco
persoal encargado de auxiliar e instruir tanto os funcionarios como a poboacién. Polo
tanto, entorpécese o exercicio dunha serie de dereitos consecuentes coa dixitalizacion,
pois non se acaba de gozar das suas vantaxes no dia a dia*.

2.2 A convivencia xeracional no sur de Europa

Unha vez expostas as posibles reformas, é conveniente realizar un diagnéstico destas
para asentar as valoracions que, tendo en conta como a conxuntura demografica pon
en xaque o futuro do benestar mediterraneo e a sta estabilidade financeira, esperen
atenuar a situacién que caracterizou a feble resistencia dos paises obxecto de estudo.

2.2.1 Portugal

Tras a difusion do urbanismo sostible por parte da Axenda 2030, volvéronse mais
frecuentes no pais vecifio os estudos sobre un desefio da cidade centrado nas ne-
cesidades das persoas. Non obstante, a vixencia da circulacién viaria ao elaborar as
politicas urbanisticas impera en pequenas cidades como Aveiro e, sobre todo, na ca-
pital do pais, Lisboa“®. Por esta razon, propiciase o transito a pé a través das chamadas
pasaxes urbanas*, espazos publicos que acurtan o desprazamento e enlazan zonas
do plano urbanistico divididas. Tratase dunha medida xa existente, pero de escaso
uso porque son zonas pouco iluminadas, con mala fama ou, no seu defecto, privadas,
non publicas, polo que, coa intencidn de facelas de desfrute comun, se subvenciona
a slia construcion ao rehabilitar un edificio situado no centro urbano*®. Mediante as
pasaxes, o acceso a calquera punto da cidade vélvese directo 4 par que rapido, com-
bate o sedentarismo e garante o dereito & cidade para todos os grupos de idade, en
canto a termos de mobilidade, xa que en materia de vivenda a circunstancia cambia.
Actualmente prima a construcion tradicional*, e a oferta en vangarda arquitecténica,
arredor da convivencia entre xeracions, resulta pouco préspera, pois findncianse as
chamadas vivendas colectivas, que, malia a sta finalidade comunitaria®’, nesgan os
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seus ocupantes segundo a idade, parecéndose mais &s residencias de estudantes ou
de maiores que a proxectos de covivenda.

En lina con estas reformas, toca valorar tamén os avances dixitais que desde o ano
2008 foron obxecto de modernizacidn recorrente, a partir das politicas de austeridade
xeradas pola crise financeira do momento, desde a cal se considerou a dixitalizacion
como a ferramenta controladora do gasto publico sen damnificar a calidade dos servizos
prestados*®. Con todo, a precariedade do benestar en Portugal acentuouse, a ollos dos
seus cidadans, entre os anos 2012-2017, periodo de frecuentes manifestacions sociais
en contra da austeridade reinante. Tivo que esperar a 2022 para rexistrar unha peque-
na melloria a través do denominado capitalismo de sardifna*’, fenédmeno que mostra
0 pais vecifno como un paradigma de crecemento econdmico e estabilidade financeira
grazas 4 sUa innovacion na xestion da inmigracién, o investimento estranxeiro ou os
coidados sanitarios®°. En discrepancia con esta percepcion, achase a opinion publica
portuguesa, que, tras observar a baixa cobertura na atencién primaria e as urxencias®?,
froito da marcha dos especialistas ao sector privado ou a outros paises, lles atrible aos
servizos publicos unha falta de equilibrio e calidade??, criterio reforzado polo sublifiado
no informe de Caracteristicas e indicadores de salud 2019 do Ministerio de Sanidade de
Espana, o cal recompila informacion dos Estados membros da UE, a partir dos datos
extraidos da Comisién Europa, a OCDE e a OMS. Esta ultima visién do panorama luso
pode ser considerada a menos favorecedora, pero son numerosos os estudos que
afirman como a ausencia de coidados ao modelo democratico desencadea un sistema
de partidos baseado nun pluralismo polarizado®, onde as ideoloxias de extremos son
asiduas e apoiadas polos que se manifestan desconformes co funcionamento ou cali-
dade dos servizos publicos®*. Ainda que a tematica deste traballo non xira arredor da
analise da politica mediterranea do momento, cémpre sinalar como o descontento e a
desafeccion politica dalguins cidadans erixiron o partido de extrema dereita Chega! como
terceira forza parlamentaria, tras as elecciéns xerais de 2022, con independencia da
maioria absoluta do Partido Socialista. Por iso, a suba de Chega! pode ser un indicador
dunha relacién Administracién-cidadania defectuosa, pois a chegada &s institucions
publicas de partidos con esta ideoloxia constitlie unha alerta para os que avogan pola
conservacién e coidado do modelo democratico.

2.2.2 Iltalia

A diferenza de Portugal, as fontes consultadas achegan informacién mais homoxénea
no caso italiano. Indicadores como eGovernment Benchmark 2022 da UE, Government at
a Glance da OCDE ou o indice mundial sobre a innovacién na satide de FREOPP 2021
posicionan o pais mediterraneo por debaixo das medidas estipuladas nas instituciéns
citadas ou cunha valoracién modesta en canto ao seu progreso administrativo, dixital,
sanitario, reiterando o diagndstico na area urbanistica descrita de dificil soluciéon®>.
Con todo, tamén existen proxeccions alentadoras, pois, grazas & disposicién terri-
torial descentralizada, tiveron cabida iniciativas urbanisticas alleas as intermitentes
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reformas do Goberno central, situadas en Milan e Matera, unha pequena localidade do
sur. Ambas as duas caracterizanse polo seu compromiso co desenvolvemento sostible,
o que as leva a actuar cun predominio da vision ambiental sen eximir a sla dedicacién
aos espazos dinamicos e funcionais para a stia poboacién. E asi como estes desefios
urbanisticos instan a que os elementos que configuran as cidades (enténdase por tal
as beirarrudas, farois, formas de edificar...) calmen as vindeiras desavinzas climaticas®®.
Ordénase, xa que logo, crear zonas verdes co obxectivo de dotar de sombra e reducir
a calor, froito do aumento das temperaturas que se espera experimentar en 2026, ou
equipar as beirarrias cun pavimento filtrante que asegure o transito a pé, ademais de
actuar como medida preventiva ante o risco de inundacions por chuvias torrenciais®e.
De igual xeito, pero nunha escala menor, Tavernes e Penne, localidades da rexion de
Pescara, iniciaron a finais de 2022 un pacto polo clima e a enerxia para enfocar os seus
esforzos de ordenacion do territorio en accidns proactivas contra incendios e inun-
dacidns coa aspiracion de repercutir, pola sta vez, positivamente sobre a seguridade
e o benestar das stas poboaciéns, tendo en conta as consecuencias prexudiciais do
cambio climatico sobre a saude das persoas.

En lina coa valoracion da saude, é innegable como o indicador sobre a esperanza de
vida en ltalia se acha entre os primeiros postos da UE, pero, como se mencionou no
apartado da convivencia xeracional sanitaria, o indicador que realmente achega infor-
macion sobre a saude das persoas € o da sua calidade e, no informe Caracteristicas e
indicadores de salud 2019, citado nas valoraciéns sobre Portugal, sitiase Italia entre os
paises con mellores anos de vida saudable da stia poboacion. Ante estas afirmaciéns,
un pode crer alta a prosperidade do sistema sanitario italiano, pero tratase dunha
suposicién errénea e desmentida pola propia poboacién do pais, que cualificaba de
baixa a calidade do servizo no ano 2017, igual que FREOPP no seu informe de 2021.
E asi como o Goberno central procurou, a través de reformas lexislativas, remediar
as criticas e baixas valoraciéns do sistema sanitario nacional, destacando a Lei sobre
seguridade do paciente e responsabilidade médica. A dita lei proxectaba prover de
mellor atencién sanitaria os usuarios, finalidade que, unha vez transcorrido certo tempo
desde a sla vixencia, se produciu de forma dispar porque as rexiéns do norte, como
Toscana, melloraron as stas puntuaciéns, a diferenza das do sur, que mantefien unha
capacidade case nula ao respecto®.

En funcién do exposto ata o momento, quedan claros os desequilibrios entre as
rexiéons do pais, e a precariedade da dixitalizacion convértese en materia de xuizo co-
mun. De acordo coas fontes consultadas, o avance dixital en Italia é case inexistente,
situacion que, como se describiu no anterior apartado, xera un descoido do benestar
que necesita de constantes renovacions para a stia conservacion. Desatender a re-
lacién Administracién-cidadania fai visible a debilidade do modelo democratico por
non outorgar un servizo dixital competente acorde cos tempos que afiance e garanta
o vinculo cos poderes publicos, o que deriva, segundo a postura deste traballo, nunha
canalizacién do descontento popular representada pola vitoria de Giorgia Meloni,
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lider do partido de extrema dereita Fratelli d’Italia®, nas eleccidons xerais de 2022. Ese
triunfo electoral auspiciou certo receo, pero non temor no panorama internacional;
proba diso foi a estabilidade da bolsa tras as eleccions. Posiblemente a presenza do
centro-dereita (Forza Italia) nalgiins ministerios clave constituiu unha decision que
puido ser interpretada como unha mensaxe de prudencia de cara 4 UE, actor que non
cesa de analizar a proliferacion das ideoloxias de caracter extremo dentro das suas
fronteiras e avalia detidamente a sta evolucién por medio da stia axenda 2019-2024,
co fin de conecer o alcance do euroescepticismo nos préximos anos®:.

2.2.3 Espana

As recentes perspectivas acerca do urbanismo en Espafa obedecen en gran medida as
inquietudes orixinadas polo desenvolvemento sostible, igual que en Portugal e Italia, polo
gue o punto central das politicas urbanisticas é o medio ambiente, orientado 4 ampliacion
das zonas verdes e o uso de enerxias renovables, como na ecocidade de Sarriguren en
Navarra ou na iniciativa cidada da Pinada en Valencia, que garda certa semellanza coa
idea de covivenda polo compromiso e participacién dos seus integrantes a moldear o
barrio 4 stia vontade e criterio. Nos dous proxectos incentivanse o desprazamento a
pé, os espazos verdes como hortas ou teitos axardinados, os mecanismos de xestiéon
eficiente de recursos naturais como a auga e a arquitectura sostible, edificaciéns que
xeran a sUa propia enerxia e se compofien de materiais reciclados e/ou reciclables. Esta
clase de iniciativas extrapdlanse a urbes como Madrid ou Barcelona co propésito de
equilibrar a chamada saude urbana®?, deteriorada polo crecemento descontrolado das
cidades, os efectos nocivos da contaminacion e a ausencia de politicas ecorresponsables
no uso dos recursos. Estas razéns ocasionan a elaboracion de politicas, por parte do
Goberno central, para atenuar as desavinzas urbanas de acordo cun desenvolvemento
territorial equilibrado, obxectivo vertebrador do chamado reto demografico, un plan
que pretende remediar a despoboacién nas zonas rurais e cidades medias®®. Tamén
destaca a estratexia nacional Espana 2050, que enuncia entre os seus fundamentos a
preparacion do Estado de benestar para unha sociedade lonxeva ou unha distribucién
territorial sostible, xusta e non concentrada en grandes centros urbanos. Tratase de
plans de reestruturacion cuxos puntos de atencién son multiples, pero intimamente
conectados ainda que acoutados.

Abordar a demografia no estudo do Estado de benestar por parte das estratexias
gobernamentais resulta pertinente coa lifa deste traballo. Ainda asi, as materias a
atender adoitan ser as articuladas nesta clase de andlise, é dicir, a estabilidade do
sistema de pensiéns e da sanidade publica, vértices dos discursos en favor da privati-
zacion da xestion dos servizos publicos e o decrecemento do Estado®. Deste modo,
o urbanismo é unha &rea incorporada na estratexia gobernamental, pero ligada aos
parametros ambientais, non ao perfeccionamento do futuro Estado de benestar ante
a piramide de poboacién invertida, feito que restrinxe a capacidade de combater as
desigualdades urbanas imperantes.
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Dentro da fenda urbana, a salide e a dixitalizaciéon son elementos cuxas direcciéns
marcadas para a sUa instauracion tamén relegan o factor humano ao priorizar as reper-
cusioéns sobre o contorno, non sobre as persoas. Por que se enuncia esta afirmacion?
Basicamente porque en materia sanitaria se fai fincapé na reducién dos indices de
elementos perniciosos para a satide como o CO,,, en favor de incidir primeiro na atmos-
fera e en segundo lugar sobre a salde, area que se converte nun beneficio colateral
malia dispensar informacion crucial sobre a prosperidade do benestar. A calidade da
salde das persoas maiores de 65 anos en Espafa supera amplamente a de Portugal e
Italia®?, situacion que resulta curiosa, pois no informe FREOPP 2021 indicase o escaso
investimento en ciencia e tecnoloxia, ademais de etiquetar de moderada a calidade do
servizo sanitario. Probablemente este Ultimo dato obedece 4 persistencia dos recortes
debido aos altibaixos provocados polas crises periddicas sucedidas desde o ano 2008
no modelo de salde publico e na estabilidade fiscal e financeira do pais. Baixo este
panorama, non se consolidan as prestacions sanitarias, accion que denota a incorrecta
aptitude do modelo. Desde a perspectiva deste traballo, considérase que de nada
serve brindar unha prestacién para logo perdela ante a falta de recursos econémicos
e humanos, escenario aparentemente coherente coas valoracions tanto dos profesio-
nais sanitarios como da poboacion, que, desde o ano 2013, cualifican de moderada a
calidade percibida na atencion sanitaria publica® e que, tras a COVID-19, non cesou
de ser detidamente analizada co fin de reclamar cambios lexislativos, asi como un
aumento de persoal e medios®’. O mesmo sucede en materia dixital ao delimitar o
obxectivo & substitucion dos medios tradicionais polos dixitais para reducir o impacto
ambiental, non polas oportunidades de mellora que poden xerar na vida das persoas,
pois, ainda que Espafia se alza como o pais con mellor madureza dixital®, a provision
de especialistas é pequena, segundo o enunciado no informe DESI 2022.

Finalmente, en consonancia coa cultura politica do mediterraneo, Espafia tamén
experimentou a entrada da extrema dereita, tanto a nivel autonémico como estatal,
0 que retoma a pouca salvagarda de modelo democratico de fragmentacion despola-
rizada, é dicir, sen graves impulsos centrifugos que impliquen unha tendencia cara as
ideoloxias de extremos®’, idea avalada no informe A court sandoff in Spain leads to wild
talk of a “coup”, no cal se sostén que Espafa vive unha tesitura institucional débil®.

3 A CONVIVENCIA XERACIONAL EN GALICIA

Unha vez declaradas de maneira xeral as valoraciéns sobre a prosperidade da convi-
vencia xeracional en Portugal, Italia e Espanfia, é hora de afondar sobre a situaciéon do
indicador proposto en Galicia.

En materia urbana, a comunidade auténoma destacou, no ano 2010, pola sua ini-
ciativa local de cohesién social, a través do reequilibrio urbano das stas sete cidades
mais representativas, proposta ralentizada pola complexidade dos requisitos presentes
no procedemento de elaboracién e aprobacion dos plans urbanisticos’ e o tamafio
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medio das cidades’?. Adicionalmente, Unese aos supostos inconvenientes galegos o
crecemento poboacional irregular, que se manifesta ascendente en Vigo e A Coruiia,
nesa orde, igual que en Lugo, Pontevedra e Santiago de Compostela, mentres que
decrece tanto en Ferrol como en Ourense’. Polo tanto, de cara a dirimir os altibaixos
demograficos, procurase con este traballo expor a validez das cidades medias galegas ao
enumerar as stias vantaxes intrinsecas: estilo de vida aparentemente pausado grazas as
distancias curtas para acceder a servizos basicos, acceso a vivenda factible’ e rendicién
de contas de caracter veciial, ante a proximidade dos poderes publicos, situacién que
incrementa a participacion cidada tanto a nivel social como politico. Deste xeito, para
conservar e atraer novos residentes, 8 marxe de demandar unha reconsideracién da
normativa urbanistica, este traballo propén dotar dunha serie de mecanismos de reforzo
€os que ocasionar unha convivencia xeracional en todas elas. Resulta imprescindible,
para iso, solucionar as desavinzas detectadas e que se fan eco entre a poboacion re-
sidente, como seria a regulacion do sector turistico, pois en Santiago de Compostela,
a causa do Camifno de Santiago, ou en Vigo, durante o Nadal, o fluxo de turistas levou
consigo unha cesion do dereito 4 cidade pola afluencia de persoas nas zonas de valor
monumental ou no centro, a conversion de vivendas da zona urbana en apartamentos
vacacionais ou a multiplicaciéon de negocios cuxos destinatarios directos son os turis-
tas, non a poboacién local. Todo iso congrega unhas caracteristicas que deterioran a
calidade de vida que se desexa proxectar sobre as cidades medias.

Mais ala da disposicién urbanistica, variables como o mercado laboral, a sanidade,
ainclusion de toda a poboacién no espazo publico ou o desenvolvemento tecnoldxico
e dixital son considerados para analizar e avaliar a calidade de vida nas cidades. En
correspondencia con eles, faise mencion a situacion sanitaria galega, cuxo modelo
sanitario experimenta un periodo de desavinza, xa que poboacion e Administracién
non consensuan sobre a desaparicidon da atencién primaria en localidades de tamaro
inferior ao das cidades medias. Nelas concéntranse as prestaciéns sanitarias e, malia
iso, existe escaseza de médicos de familia e especialistas. Este contexto conduce a que
o pouco persoal en activo se vexa sobrecargado, tal como sentencia o Tribunal Superior
de Xustiza de Galicia, en decembro de 2022, na stia ST 05354/2022 da Sala do Social,
como tamén sinala a necesidade de revisar as medidas relativas 4 prevencion de riscos
laborais do sector para non descoidar a principal entrada do sistema sanitario, a aten-
cion primaria. Como se mencionou no apartado de convivencia xeracional sanitaria, o
cambio do pensamento sanitario debe xirar cara aos coidados da poboacién. Por iso,
a Conselleria de Sanidade publicou no ano 2014 a chamada Estratexia Sergas 2014. A
sanidade publica ao servizo do paciente, pois o envellecemento da poboacion galega
lidera rankings nacionais e internacionais desde hai anos. Desta forma, confirmase
a actitude proactiva dos poderes publicos da comunidade auténoma ao detectar a
demografia de pirdmide invertida como un futuro prexuizo ao benestar, ainda que a
persistencia do peche dos centros primarios, froito da despoboacién rural, orientou o
sistema sanitario cara a unha crispacién protagonizada polos profesionais sanitarios,
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os cales atenden un nuimero indebido de pacientes durante longas xornadas. Esta
situacion deriva nun desgaste xa non sé da calidade do servizo, senén tamén do be-
nestar dos especialistas.

En consonancia coas variables onde se detecta unha perda de calidade, Galicia
€ un dos territorios que se atopan por debaixo da media estatal en canto a materia
dixital, segundo o exposto polo Consello Xeral de Economistas no seu informe sobre a
competitividade e dixitalizacién das rexiéns espafnolas en 2022. As areas que eviden-
cian a baixa cualificaciéon obedecen & insuficiencia de persoas, dentro da comunidade
auténoma, con habilidades dixitais por enriba das basicas, variable pola cal existe, pola
stia vez, pouco persoal con habilidades de comunicacién avanzadas ou con capacidade
de resolucién de problemas tecnoléxicos/dixitais complexos’. A marxe da carencia
de especialistas TIC, os recursos materiais dixitais tamén mostran un déficit, xa que o
acceso a4 banda larga fixa por redes de cable ou de fibra éptica, tanto en fogares como
en empresas, é limitado. Ademais, a creacién e uso de paxinas web para comercializar
ou dar a cofiecer un negocio son baixos, posiblemente porque, igual que sucede coa
comunicacién cidadania-Administracién publica, os medios dixitais son de reducida
aplicacion.

4 CONCLUSIONS

As valoraciéns referentes 4 instauracion dunha convivencia xeracional nos paises do
sur de Europa son particulares. En Portugal resultan ambiguas, xa que diversos indices
postulan conclusiéns aparentemente dispares. Por un lado, a UE proclama Lisboa cidade
verde europea en 2020. A ese feito engadenselle os positivos informes acerca da sua
esfera dixital, como o informe DESI 2022. Desde outro angulo, pero baixo o mesmo
prisma, o indice mundial sobre a innovacién na saide de FREOPP sittia Portugal dentro
dos paises cunha boa calidade en sanidade e dixitalizacion, pero as analises da OCDE
ou mesmo as diversas mobilizacidns sociais realizadas durante a época de austeridade
dan a entender outro punto de vista. Non obstante, ao afondar na lectura da bibliogra-
fia consultada, considerouse que se pode enunciar como os avances e ideas chegan
a porse en practica, razdén que avala as stas boas valoraciéns nos indices nomeados,
pero existe un factor humano que non acaba de terse en conta & hora de desenar as
politicas publicas, xa sexa en materia urbana ao orientar as medidas principalmente
cara ao impacto da pegada ecoléxica, desconsiderando o desigual dereito & cidade
que subsiste entre xeracidons. O mesmo acontece en materia sanitaria por enfocar-
se soamente na sua dixitalizacién e en materia dixital pola sia omnipresenza, pero
con limitada disposicién cara & cidadania. Considérase oportuno enunciar un timido
desenvolvemento da convivencia xeracional en Portugal, cuxos avances se presumen
intermitentes se se continlia desprazando o factor humano.

No caso italiano, en virtude das valoraciéns dos diferentes axentes, a convivencia
xeracional identificase coa carencia de medios e recursos, tanto materiais como humanos.
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As medidas que se chegaron a aplicar con algunha clase de principio que se asemelle
4 convivencia xeracional son puntuais e de alcance, na sta maioria, local, polo que se
advirte unha ausencia de cooperacién entre os diferentes niveis de goberno, punto
que debe ser resolto para o desempefio dos indicadores propostos. No diagndstico
italiano, a diferenza do portugués, os avances e ideas directamente non chegan nin
a realizarse e no suposto contrario fano de forma tardia e incompleta, como seria a
dixitalizacién, cuxa operatividade segue, a grandes trazos, suspendida desde a entrada
en vigor da reforma da Administracién dixital e electronica. Do mesmo xeito, o desefio
de politicas publicas é desorganizado, xa sexa en materia urbana, onde se observou un
abano de plans que non acaban de complementarse entre si, ou en materia sanitaria,
onde os progresos se mostran desiguais entre as rexiéons norte e sur. En definitiva,
examinase unha suspensién da convivencia xeracional se non se resolve, baixo o meu
criterio, a comunicaciéon primeiro entre as administracions publicas e en segundo lugar
coa poboacién.

En continuacion coas valoracidons mediterraneas e a xulgar polo detallado no apartado
sobre a aplicacién da convivencia xeracional en Espana, a conclusién extraida no pais
presenta similitudes con Portugal, xa que os indicadores consultados verifican a disposi-
cion de medios pero unha alta indiferenza ao factor humano por non comprendelo como
piar do benestar nos ambitos propostos. E asi como en materia urbana a integracion
da vellez e a infancia non é obxecto de debate e todo se reduce as implicacions sobre
o medio ambiente, valoracion que se extrapola 4 materia sanitaria pola descobertura
da atencién primaria, a causa do descenso de persoal. O mesmo sucede en materia
dixital, pois malia os avances ainda se deben reforzar certos aspectos.

Finalmente, a convivencia xeracional en Galicia dispén dunha visién alentadora para
a sUa instauracién desde un punto de vista urbano, pero non sanitario nin moito menos
dixital. A disposicidn das cidades medias e medidas, por parte do Goberno autonémico,
como a Estratexia Galicia Retorna, ao abordar o envellecemento da poboacién, son
grandes puntos de partida para a aplicaciéon da convivencia xeracional no territorio.
Non obstante, nos préoximos anos deberase dotar de mais especialistas para evitar
agravar a crispacién do sector sanitario e inverter nun progreso dixital que polo menos
cumpra cos estandares da media nacional en areas como o capital humano instruido
en tecnoloxia e dixitalizacion e porcentaxe de instalaciéons rede, as cales resultan hoxe
por hoxe insuficientes.
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Resumo: Con ocasion do 150 aniversario do arrét Blanco, seguimos analizando cal é a s(a
achega. Ainda que o seu alcance na época foi relativo, non debe pasarse por alto a impor-
tancia do seu papel no dereito administrativo francés, lexitimando o forte poder do Estado
central.

Palabras clave: Mito, dualismo xurisdicional, dualismo xuridico, servizo piblico, ideoloxia
republicana, historia oficial.

Resumen: Con ocasion del 150 aniversario del arrét Blanco, seguimos analizando cual es
su aportacion. Aunque su alcance en la época fue relativo, no debe pasarse por alto la im-
portancia de su papel en el derecho administrativo francés, legitimando el fuerte poder del
Estado central.

Palabras clave: Mito, dualismo jurisdiccional, dualismo juridico, servicio publico, ideologia
republicana, historia oficial.
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Abstract: On the 150th anniversary of the Blanco judgment, its contribution and mythical
nature are still being discussed. However, even if its significance at the time is relative, its
important role in the national novel of French administrative law legitimising strong central
state power should not be overlooked.

Key words: Myth, jurisdictional dualism, legal dualism, public service, republican ideology,
official history.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 A evolucion gradual dunha decision irrelevante a unha decision
esencial 21 Unha decision confirmatoria. 2.2 Unha decision xurisprudencial consagrada. 3
Unha sentenza que lexitima o dualismo xurisdicional. 31 Unha imaxe ideal do dereito ad-
ministrativo francés. 3.2 Unha sentenza republicana. 4 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Pode parecer anacrénico preguntarse 150 anos despois do arrét Blanco sobre o seu
alcance, sobre todo porque se publicaron numerosos traballos? para resaltar o seu
gran significado como decisién fundacional do dereito administrativo francés. Non
obstante, sempre resulta interesante reexaminar esta sentenza con recentes escritos
e reflexionar sobre a realidade da influencia que tradicionalmente se lle asocia sobre
o dualismo xurisdicional e o dualismo xuridico (vinculo de competencia e fondo), en
particular a resaltar o contexto histdrico e a vontade de lexitimar unha competencia
“natural” do xuiz administrativo a través dun simple accidente de estrada.

Lembremos rapidamente os feitos cofecidos por todos: o vagén da manufactura
de tabacos de Bordeos, que era imprudentemente empurrado por catro empregados
na rda, atropelou en novembro de 1871 unha nena de cinco anos e medio, pasandolle
por enriba da coxa, o que obrigou a amputarlle a perna. Esta nena, que quedou prexu-
dicada por esta actuacién atribuida 4 Administracion, é Agnes Blanco, ainda que o seu
verdadeiro nome era Ignacia®. O seu pai, Juan Blanco, intenta presentar unha accion
legal ante o Tribunal Xudicial de Bordeos en xullo de 1872. O prefecto aborda unha
denegacion de xurisdicion porque, segundo el, esta prohibido que os tribunais ordi-
narios conezan das demandas que pretenden constituir o Estado debedor. O tribunal
declarase competente®. O prefecto emite unha orde de conflito e o caso remitese ao
Tribunal de Conflitos recentemente creado’. Este organismo atribuelles a competencia
aos tribunais administrativos para impugnar a responsabilidade extracontractual da
Administracion e dispon que esta responsabilidade se rexe por normas especiais que
non entran no eido do Cédigo civil de 1804.

Duas cuestions merecen ser resaltadas. A primeira é o nacemento progresivo do
“mito” do arrét Blanco, que pasa de ser unha decision comun a unha decision funda-
mental. E, en segundo lugar, as razéns para elixir esta decision como punto de partida
de nacemento do dereito administrativo ao lexitimar o dualismo xurisdicional en cons-
trucién e sobre todo difundir a idea de que o dereito administrativo teria sido fundado
para estar ao servizo dos cidadans.
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2 A EVOLUCION GRADUAL DUNHA DECISION
IRRELEVANTE A UNHA DECISION ESENCIAL

Ao principio, a sentenza Blanco aparece como unha decision sen importancia que vén
confirmar unha posicién xurisprudencial cofiecida, pero co tempo serd consagrada
como unha decision esencial na xurisprudencia administrativa francesa.

21 Unha decision confirmatoria

E unha decisién corrente, tanto no plano xurisprudencial como doutrinalmente.

A nivel xurisprudencial, esta é unha das primeiras sentenzas ditadas polo Tribunal
de Conflitos recentemente recreado. No fondo, a sentenza Blanco pode parecer, en
retrospectiva, unha sentenza de banalidade confusa: limitase a reiterar o principio
derivado da sentenza Rothschild de 1855¢, segundo o cal a Administracion obedece a
regras especiais no marco da sua responsabilidade polos danos cometidos na xestion
publica do poder publico (actividade cualificada de servizo publico) e non nos artigos
1382 a 1384 do Cédigo civil. Ao abeiro destas normas especiais, é polo tanto a xuris-
dicion administrativa a competente para aplicalas.

A nivel doutrinal, os autores non citan ou citan moi pouco a sentenza Blanco. Por
exemplo, o Tratado d’Edouard Laferriére, considerada como a obra de referencia en
dereito administrativo, na sta primeira edicién publicada catorce anos despois da sen-
tenza Blanco, o autor menciona tres veces a sentenza sobre mil cincocentas paxinas
e, sobre todo, sinala que “o seu motivo estd tomado case literalmente da sentenza do
Consello de Estado do arrét Rothschild de 1855".

Polo tanto, Blanco parece unha sentenza menor nos seus primeiros 40 anos.

2.2 Unha decision xurisprudencial consagrada

Cobrara mais importancia coa escola de servizo publico, cuxos principais representantes
son os profesores Léon Duguit® e Gaston Jéze’. Eles falan de Blanco como a sentenza
que da orixe ao movemento da competencia do xuiz administrativo, baseada no ser-
vizo publico. Pero, realmente, as sentenzas Terrier do Consello do Estado de 1903,
Feutry do Tribunal de Conflitos de 1906 e de Thérond de 19102 coas alegacions dos
ministerios publicos [conclusions du commissaire du Gouvernement] tefien moita mais
importancia que a sentenza Blanco®3.

En realidade, Blanco convértese nunha sentenza fundacional do dereito adminis-
trativo francés grazas especialmente ao profesor Marcel Waline, quen a considera
esencial (“pedra angular de todo o dereito administrativo”!#) e quen a difunde no libro
titulado As grandes sentenzas da xurisprudencia administrativa, conecido como o GAJA®,
que iniciou Marcel Waline con René Cassin, vicepresidente do Consello de Estado®®.

Neste libro, a sentenza Blanco esté & cabeza das sentenzas maiores, como se quixé-
semos situar aqui a xénese da disciplina que é o dereito administrativo. Con este xesto,
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buscaremos converter a sentenza nun piar fundamental do dereito administrativo, e
iniciar o seu nacemento nesa data.

Este libro é un best-seller xuridico grazas ao importante aumento do nimero de
estudantes a partir da década de 1960, 4 obriga de traballos tutelados a partir da lei
do 30 de outubro de 1940 e 4 reforma da licenciatura en Dereito en 19548, Marcel
Waline, membro do grupo de reforma, ofrece unha especialidade ao ensino do dereito
administrativo: o estudo da xurisprudencia®. Un trazo moi caracteristico de Marcel
Waline é o seu gusto pola xurisprudencia e o comentario de sentenzas. A sentenza
Blanco, grazas & siia mencién no GAJA, cofecerd entén unha mitica posteridade por
xeracions de estudantes. En realidade, este é o Unico libro de dereito administrativo
que a maioria dos estudantes durante varias décadas compran, porque o ensino do
dereito administrativo en Francia faino a xurisprudencia e existe un libro Unico, a
diferenza dos manuais de profesores de moitas universidades, que non se actualizan
anualmente, sobre todo debido ao seu falecemento.

3 UNHA SENTENZA QUE LEXITIMA O DUALISMO XURISDICIONAL

A decision Blanco relne todas as condicidéns para converterse nun piar do dereito
administrativo francés.

3.1 Unhaimaxe ideal do dereito administrativo francés

O arrét Blanco reflicte unha imaxe ideal do dereito administrativo. Lévase a cabo unha
inversion total da esencia do dereito administrativo ao século XIX%, reducindose o
seu caracter desorbitado en favor dunha léxica de servizo publico e de reparacion dos
danos sufridos polos cidadans.

O vagén da manufactura de tabacos de Bordeos, actividade monopolistica do Estado,
convertida logo en “servizo publico” (ainda que en realidade é mais a expresion do poder
estatal), atropelou unha nena de cinco anos e medio, o que obrigou a amputarlle un
membro do seu corpo. Este litixio mostra un rostro humano do dereito administrativo
a través do sangue, as bagoas e a violencia?!. Deixamos a imaxe dun dereito adminis-
trativo burocratico, expresion dunha irresponsabilidade administrativa en nome do
poder publico sen ter en conta os dereitos dos cidadans coa reparacion dun terceiro e
non usuario do acto de axente administrativo. E a afirmacién dun principio mais fun-
damental propio do Estado do dereito de responsabilidade especial desvinculado da
concepcién contractualista e civilista da culpa coa aparicién das nociéns de risco que
se consagraran a través da nocion de responsabilidade sen culpa??. Instaurase unha
I6xica da indemnizacién, en consecuencia, da solidariedade publica.

A mensaxe que se difunde esta clara: existe unha xustiza para unha modesta familia
de traballadores inmigrantes espanois de Huesca con 7 fillos vivindo en Bordeos. Juan
Blanco, que non fala francés, obtera un ano despois a condena do Estado polo Consello
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de Estado, que lle exixird ao Estado pagar anualmente & nena 500 francos ata a sUa
morte?3, que corresponde ao salario dunha obreira?..

Esta competencia administrativa consagrase nunha nova xurisdicién do dualismo
xurisdicional.

O Tribunal de Conflitos existiu durante un periodo curto da Segunda Republica
(1848-1852). Co golpe de Estado de Napoledn Il en 1852, decidese eliminar o Tribunal
de Conflitos en beneficio do Consello do Estado ata a caida do seu imperio en 1870
coa derrota contra Prusia, que se converte en imperio aleman (1871-1918). Mais tar-
de, co nacemento da Terceira Republica, o Tribunal de Conflitos reactivase coa Lei do
24 de maio de 1872. Blanco é unha das primeiras sentenzas do novo réxime. E esta
nova xurisdicidon caracterizase por unha composiciéon conxunta de xuiz de Tribunal
Supremo privado (Corte de Casacion) e do Consello do Estado (Tribunal Supremo do
Contencioso-Administrativo), pero tamén dunha presidencia ao ministro de Xustiza,
que ten un papel determinante en caso de empate a favor da xurisdiciéon administrativa.

Existe o mito segundo o cal o voto do ministro de Xustiza Sr. Jules Dufaure seria
decisivo pola igualdade de votos (os xuices xudiciais votan en contra da competencia
administrativa)?. Este dato, recollido pola maioria dos profesores, non esta comprobado
polos arquivos?. Unha lenda mais arredor da decisién Blanco.

3.2 Unha sentenza republicana

Estamos nunha época na que a Terceira Republica ainda non esta consolidada porque
hai un presidente da Republica Mac-Mahon e un parlamento que estan a favor de
restablecer a monarquia despois do imperio bonapartista.

Ademais, nesta época, o Consello de Estado converteuse en xurisdicién republica-
na, gobernando dun xeito supremo segundo o principio de xustiza delegada?’, pero
necesita unha lexitimidade republicana de competencia. Co arrét Blanco dun tribunal
imparcial e paritario, o criterio de servizo publico permitirad 4 doutrina atopar a base
orixinaria da xurisdicién contencioso-administrativa.

Asi, a decision Blanco ten unha funcién disciplinaria nesta época de dualismo xuridico
emerxente. Marca os limites da competencia xudicial privada e afirma a autonomia
da xurisdicién administrativa. Despois, o Tribunal Supremo xudicial privado (Corte de
Casacidn) deixara de rebelarse e admitira gradualmente a competencia da xurisdicion
contencioso-administrativa para coflecer das acciéns de responsabilidade contra a
Administracién.

O arrét Blanco, como acta de nacemento do dereito administrativo a través do
servizo publico, permite borrar o periodo imperial (1852-1870) onde se estruturou o
contencioso-administrativo vixente ainda hoxe: a separacion de funciéns administra-
tivas e xudiciais, o requisito dunha decisidon administrativa previa antes da peticiéon ao
Xuiz administrativo?®, o recurso por exceso de poder [recours pour excés de pouvoir]?.
Por exemplo, a sentenza Rothschild de 1855 ten o inconveniente de que foi adoptada
s6 polo Consello do Estado como xuiz de conflitos en nome do emperador Napoleén
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Ill, que simboliza a derrota contra Alemana e o golpe de Estado contra a Segunda
Republica. Esta xurisdiciéon é sospeitosa aos ollos de liberais e republicanos.

Para ocultar o periodo imperial anterior e negar tamén a orixe monarquica da xustiza
administrativa®®, Edmond David, ministerio publico [commisaire du Gouvernement] do
arrét Blanco, intentara atopar fundamentos revolucionarios para a competencia do
xuiz administrativo. E unha reescritura total da historia®.. El afirma que o Congreso
Constituinte de 1789 é o que creara a xurisdicién administrativa para pér en practica
a concepcion francesa da separacion dos poderes. Os textos republicanos aparecen
como o fundamento “natural” dunha incompetencia do xuiz privado para o litixio da
Administracién. Ocultase entén totalmente a orixe mondarquica e a consolidacién
imperial. O paradoxo é que o seu principal autor, Edmond David, sera destituido do
Consello de Estado durante a purga de 1879 polas stas conviccidons catolicas®.

No fondo, 8 marxe da verdade “arqueoldxica”, o que conta é o imaxinario colectivo
que desata esta sentenza: o servizo publico®® e a competencia administrativa como
fonte da lexitimidade estrutural ao Estado. Todos os cidadans e administraciéns se
adheriron a esta crenza. Neste imaxinario colectivo, o discurso da historia é unha
ficcion®. Esta é a gran forza da historia. Parafraseando a Fontaine: “a moralidade nua
trae aburrimento, mentres que a narracion trae consigo o precepto [Une morale nue
apporte de I'ennui: le conte fait passer le précepte avec lui]"*>.

Non importa que as fabricas de tabaco pasasen a ser un servizo publico industrial
e comercial®® e, polo tanto, de competencia da xurisdicidon privada. Non importa que
agora xa non sexa un servizo publico. Afianzouse o dualismo xurisdicional “total”*.
Igualmente, o arrét Blanco permitiu o desenvolvemento da futura politica xurispru-
dencial do Consello do Estado. Este ultimo pode seguir representando o poder central
durante séculos e manter unha constitucién administrativa ante a inestabilidade politica
constitucional que viviu Francia tras a Revolucién Francesa.

Ao final, a simple historia dun vagén de tabaco permitiu consolidar o Consello de
Estado, institucion de orixe monarquica e imperial, pero tamén reforzar os fundamentos
xuridicos dun poder estatal coa especificidade das stas misidons de servizo publico.
Detras do Estado de dereito administrativo, existe unha Iéxica imperial do poder publico
que segue moi presente en Francia.
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