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Resumo: Analizase o Convenio do Consello de Europa sobre intelixencia artificial. Primeiro
ponse no contexto da regulacion europea e mundial da IA, especialmente acelerada en 2023
con desenvolvementos como ChatGPT e a culminacion do Regulamento da UE. Examinase o
potencial xuridico e normativo do convenio, destacase que non esta limitado aos sistemas de
alto risco como o Regulamento de IA. Tamén, a importancia da proclamacion de “principios”
normativos, os dereitos e obrigas especificas que establece, asi como a relevancia especial do
enfoque baseado en riscos e as slas garantias. A pesar de quedar a sombra do Regulamento
de IA e o dereito da UE, sublinanse os aspectos que o convenio complementa e afirmase a
slUa certa superioridade polo valor case constitucional e tamén simbolico dun convenio do
Consello de Europa.

Palabras clave: intelixencia artificial, algoritmos, dereitos fundamentais, tratado de dere-
itos humanos, Consello de Europa, tratado internacional, Regulamento IA Union Europea.

Resumen: Se analiza el Convenio del Consejo de Europa sobre inteligencia artificial. Primero
se pone en el contexto de la regulacion europea y mundial de la IA, especialmente acelerada
en 2023 con desarrollos como ChatGPT y la culminacion del Reglamento de la UE. Se examina
el potencial juridico y normativo del Convenio, se destaca que no esta limitado a los sistemas
de alto riesgo como el Reglamento de IA. También, la importancia de la proclamacion de
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“principios” normativos, los derechos y obligaciones especificas que establece, asi como la
relevancia especial del enfoque basado en riesgos y sus garantias. Pese a quedar a la som-
bra del Reglamento de IA y el derecho de la UE, se subrayan los aspectos que el convenio
complementa y se afirma su cierta superioridad por el valor casi constitucional y también
simbolico de un Convenio del Consejo de Europa.

Palabras clave: Inteligencia artificial, algoritmos, derechos fundamentales, tratado de de-
rechos humanos, Consejo de Europa, tratado internacional, Reglamento IA Unidn Europea.

Abstract: The Council of Europe Convention on Artificial Intelligence is analyzed. It is put in
the context of European and global regulation of Al, especially accelerated in 2023 with deve-
lopments such as ChatGPT and the completion of the EU Regulation. It is examined the legal
and regulatory potential of the Convention, stressing that it is not limited to high-risk systems
such as the IA Regulation. Also, the importance of the proclamation of regulatory “principles”;
the specific rights and guarantees that are recognized, as well as the particular relevance of
the risk-based approach and its concrete safeguards. Despite being in the shadow of the IA
Regulation and EU law, the aspects that the Convention complements are underlined and its
certain superiority is affirmed caused by the quasi-constitutional and also symbolic value of
a Council of Europe Convention.

Key words: Artificial intelligence, algorithms, fundamental rights, human rights treaty,
Council of Europe, convention, Al Act.

SUMARIO: 1 O Consello de Europa simase a regulacion da intelixencia artificial co “Con-
venio IA”. 2 O valor normativo, interpretativo e simbélico dun Convenio IA. 3 As disposi-
cions xerais: obxecto, ambito de aplicacion e as exclusions en investigacion, defensa e
seguridade nacional. 4 A importante regulacion de “ principios” e o enfoque dos “suxeitos
afectados” e os grupos e colectivos. 5 Os dereitos a documentacion, rexistros ou notifica-
cions e a garantia dunha autoridade independente. 6 As relevantes obrigas de avaliacion e
mitigacion de riscos e impactos. 7 Algunhas clausulas habituais dos convenios de dereitos
e 0 “Mecanismo de seguimento e cooperacion”. 8 A interrelacion do Convenio co dereito
da Union Europea e, en especial, co Regulamento de intelixencia artificial. 9 Para concluir:
o Convenio incorpora a “lirica” a “prosa” que supon o Regulamento da Union Europea. 10
Bibliografia empregada.

1 O CONSELLO DE EUROPA SUMASE A REGULACION
DA INTELIXENCIA ARTIFICIAL CO “CONVENIO IA”

Resulta de interese situar o “Convenio marco sobre intelixencia artificial, dereitos hu-
manos, democracia e Estado de dereito” do Consello de Europa (en diante, Convenio
IA) no contexto de aceleracion da regulacion da intelixencia artificial (1A). Asi, a regu-
lacion da |A figurou na axenda da UE desde 2016, pero particularmente co Libro branco
sobre a IA en 20202, seguido pola proposta do Regulamento de IA (RIA), en 20213, que
culminou politicamente cun acordo o 9 de decembro de 2023 e a aprobacién final a
inicios de 2024*, Este proceso regulatorio dalA da UE iniciou o interese regulatorio da
IA noutras rexiéns do mundo. Asi, 0 16 de xufio de 2022 no Canada presentouse a Lei
de implementacién da cartadixital 2022 (Digital Charter Implementation Act)> no marco
da Lei de datos e intelixencia artificial (Artificial Intelligence and Data Act, “AIDA")®. En
decembro de 2022, Brasil iniciou a tramitacion do proxecto de lei n. 2338 no Senado,
orientado a regulacion da IA”. Tamén, e entre outras, cabe ter en conta as perspectivas
deregulacion débil desde o Reino Unido tras a sua saida da UE®. Estas iniciativas parece
que estaban & espera da adopcién do RIA da UE.

1 0_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 2_2023 (xullo - decembro 2023) |



O Convenio sobre intelixencia artificial, dereitos humanos, democracia e Estado de dereito do Consello de Europa

Especialmente coa aparicién do ChatGPT desde finais de 2022, o proceso acelerou-
se. Asi, caben destacar na China as “Medidas provisionais para a xestion de servizos de
intelixencia artificial xenerativa”, adoptadas o 13 de xullo de 2023, en vigor desde 0 24
de agosto’. No Canadéa en setembro de 2023 anunciouse e abriuse & adopcién volun-
taria o “Cédigo de conduta voluntario para o desenvolvemento e xestion responsable
de sistemas xenerativos avanzados de 1A"1°. No contexto do G7, o chamado “Proceso
de Hiroshima”, que se substancia no acordo no “Codigo internacional de conduta para
organizacions que desenvolven sistemas avanzados de |A”, do 30 de outubro de 2023,
un instrumento voluntario para os desenvolvedores de 1A', O mesmo dia, nos Estados
Unidos adoptouse a Orde executiva sobre o desenvolvemento e a utilizacién seguros e
fiables da intelixencia artificial, do 30 de outubro de 20232, Con caracter mais parcial,
o 3dexaneiro de 2024 California regulou a stia Artificial Intelligence Accountability Act*®
ou lllinois conta coa sua Artificial Intelligence Video Interview Act (820 ILCS 42/)*. En
Iberoamérica existen multiples propostas lexislativas?®.

Neste contexto e en especial baixo alonga sombra do RIA da UE, cabe situar aadopcién
do Convenio IA que se adopta en 2024, ainda que con precedentes desde 2019. Asi, o
Consello de Europa, a través do seu Comité de Ministros, instaurou o Comité Ad Hoc
sobre Intelixencia Artificial (CAHAI)* 0 11 de setembro de 2019. Posteriormente, ou-
torgouse un mandato ao Comité sobre Intelixencia artificial (CAl) desde xaneiro de 2022
ata decembro de 2024Y, cos “Termos de Referencia do CAI”*8. O CAl foi o encargado
de crear un “instrumento xuridico vinculante de caracter transversal”'? que promova
ainnovacion e estableza principios “sdlidos e claros” para o desefno, desenvolvemento
e aplicacién de sistemas de |A, recoiiecendo que “actualmente non pode regular todos
os aspectos do desenvolvemento e uso dos sistemas de IA”.

Este mandato tifla unha clara intencién de transcender fronteiras, buscando crear
un “instrumento atractivo non sé para os Estados de Europa, senén para o maior nu-
mero posible de Estados de todas as rexions do mundo”, implicando “Observadores”?
como Israel, Canada?*, Estados Unidos, Xapdn,a Asociacion Mundial sobre Intelixencia
Artificial (GPAI), empresas de Internet e organizacions da sociedade civil. Participan
na redaccion e poderian adherirse ao Convenio IA unha vez que este entre en vigor,
conforme o estipula o seu artigo 31.

O CAI construiuse sobre as bases establecidas por CAHAI entre 2019 e 2021%. O
considerando 9 sublifa a urxencia “dun marco xuridico aplicable a escala mundial”. Asi,
definironse uns contidos basicos?® que se foron articulando nos sucesivos documentos:
obxecto e ambito de aplicacién do Convenio IA; definiciéns de sistema de IA, ciclo de
vida, provedor, usuario e “suxeito de |A”; principios fundamentais, incluidas as garantias
procedementais e os dereitos dos suxeitos de IA; medidas adicionais para o sector publico,
asicomo os sistemas de |A que presenten niveis de risco “inaceptables” e “significativos”;
un mecanismo de seguimento e cooperacién entre as partes e disposiciéns derradeiras.

O 6de xaneirode 2023 (42 sesion plenaria) publicouse un “borrador cero” revisado?.
O 7dexullode 2023 (62 reunién) deuse a cofiecer o borrador de traballo consolidado?,
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base para futuras negociacidons. O 18 de decembro de 2023 (82 sesidn), fixose publico
o proxecto de convenio marco?. Este proxecto espérase que sexa a base para a Gltima
lectura prevista para 2024. O texto ao que se fai mencién neste estudo é relativo a este
texto. Tratase dun convenio extenso que incllie dezasete considerandos e trinta e seis
artigos repartidos en oito capitulos?’.

2 O VALOR NORMATIVO, INTERPRETATIVO
E SIMBOLICO DUN CONVENIO IA

Tratase dun convenio de normas minimas, con escasas obrigas e dereitos. O CAHAI
sinalou o obxectivo de crear un “marco xuridico comun que contefa certas normas
minimas para o desenvolvemento, desefio e aplicacion da IA en relacién cos dereitos
humanos, a democracia e o Estado de dereito”?. Falase de “principios e normas xerais
comuns” (considerando 9) e do “caracter marco do convenio, que poderd completarse
con outros instrumentos” (considerando 11).

En canto & concrecion das obrigas no texto do Convenio IA, o artigo 4 en xeral afirma
gue “cada parte adoptara ou mantera medidas para garantir que as actividades dentro
dociclodevidados sistemas de intelixencia artificial sexan compatibles coas obrigas de
proteccion dos dereitos humanos, consagradas no dereito internacional aplicable, e no
seudereitointerno”. O artigo 5 presenta de forma xenérica a obriga de adoptar medidas
respecto da “Integridade dos procesos democraticos e respecto do Estado de dereito”,
asi como “pararespectar a dignidade humana e a autonomia individual” (art. 6). Ataen
31 ocasions se afirma que as partes tomaran ou adoptaran “medidas” (“each party shall
take”) “necesarias”, “apropiadas”, “politicas” ou “lexislativas ou doutro tipo”; estas son
expresions habituais no contexto internacional. Como se expora, todas as medidas “se
graduaran e diferenciaran” segundo os impactos e riscos que xeren os sistemas de |A
baixo un enfoque de riscos (art. 1.2°).

Ainda que en xeral o Convenio IA non se caracteriza por establecer nitidas obrigas
e dereitos especificos, hai varios motivos para telo normativamente en conta. Como
logo se explicara, os “principios” xerais que se regulan no capitulo Il tefien un alto po-
tencial en mans dos operadores xuridicos. Asi mesmo, si que se regulan alglins dereitos
e garantias no capitulo IV, e o artigo 16 (capitulo V), sobre avaliacidén e mitigacion de
riscos e impactos, impdn as obrigas mais relevantes do Convenio IA. Ademais, non hai
que perder de vista o efecto directo dos tratados, o seu valor case constitucional e o
seu potencial efecto interpretativo e a sta integracién no ordenamento estatal. Asi,
cabe lembrar que, tras a sua ratificacién e publicacién, os tratados internacionais in-
corpéranse ao ordenamento interno (art. 96 CE), permitindo a sta invocacién directa
ante autoridades e tribunais®. Por iso, ainda que non sexa sinxelo derivar dereitos e
obrigas do Convenio IA sen lexislacién intermedia, cdmpre recofecer o potencial que
ten a stia aplicacion directa e a stia preeminencia sobre normas internas (arts. 29 e 30
daLei 25/2014). Ademais e especialmente, hai que destacar o valor case constitucional
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dos tratados relacionados con dereitos fundamentais conforme o artigo 10.2 CE, pois
pasan a ser elementos obrigatorios parainterpretar a Constitucion e os seus dereitos.
Desta maneira, o tratado “convértese en certo modo no contido constitucionalmente
declarado dos dereitos e liberdades” (STC 36/1991, FX 4) e determina “os perfis exactos
do seu contido” (STC 28/1991, FX 5). Asi, un convenio, unha vez ratificado, postie un
notable valor normativo e interpretativo.

Incluso indo mais ald do seu valor propiamente xuridico normativo, non hai que
esquecer o valor simbélico e metaxuridico dos tratados de dereitos do Consello de
Europa, pois representan un compromiso con valores compartidos e establecen ideais e
directrices politicas. O seu valor simbélico e a stia capacidade para guiar a interpretacion
de dereitos fundamentais e fomentar politicas e lexislacion son cruciais. A diferenza de
normativas con disposiciéns mais especificas como o RIA ou 0 RXPD, este Convenio IA
conta tamén con estas caracteristicas de tanta potencialidade.

3 AS DISPO§ICI()NS XERAIS: OBXECTO, AMBITO DE
APLICACION E AS EXCLUSIONS EN INVESTIGACION,
DEFENSA E SEGURIDADE NACIONAL

O capitulo |, coas suas disposicions xerais, resalta o obxectivo xeral de que “as activi-
dades dentro do ciclo de vida dos sistemas de intelixencia artificial sexan plenamente
coherentes cos dereitos humanos, a democracia e o Estado de dereito” e menciona a
gradacién de obrigas segundo a gravidade de “impactos adversos” (art. 1.1° e 2°). O
artigo 16 desenvolve este enfoque de risco.

O ambito de aplicacién do Convenio IA asdciase ao concepto de “sistema de inte-
lixencia artificial”: “é un sistema baseado nunha maquina que, para obxectivos explicitos
ou implicitos, infire, a partir dos datos que recibe, como xerar resultados tales como
prediciéns, contidos, recomendacions ou decisiéns que poidan influir en contornos
fisicos ou virtuais”. “Os distintos sistemas de intelixencia artificial varian nos seus niveis
de autonomia e adaptabilidade tras o seu despregamento” (art. 2). Obsérvase unha con-
verxenciainternacional na definicién de IA, reflectida na evoluciéon do Regulamento da
UE e os axustes da OCDE en novembro de 2023%, polo que non se prevén diverxencias.
O Convenio A aplicase a sistemas |A en canto “poidan interferir cos dereitos humanos,
ademocraciae o Estado de dereito” (art. 3.1°). O Convenio |A pode implicar obrigas para
sistemas que non son de “alto risco”, posto que non se manexa esta nocion que, como é
sabido, é esencial para que se apliquen as obrigas do RIA.

No que respecta 4 aplicaciéon do Convenio IA no sector publico e privado, a versién
do 7 de xullode 2023 non o especificaba. A versién do 18 de decembro propén opciéns.
A opcidn A non diferencia sectores, implicando posibles obrigas en ambos. A opcion B
fai referencia a “actividades que [...] leven a cabo as autoridades publicas ou entidades
gue actlien no seu nome”, ainda que se afirma expresamente a obriga das partes de facer
cumprir respecto das entidades privadas. A opcién C non distingue, ainda que reforza
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para a publico a necesidade de medidas adecuadas e afirma a introducién de adoptar
medidas “progresivamente” para as “entidades privadas”. O Supervisor Europeo de
Proteccién de Datos (SEPD) considera positivamente e da por feito que o Convenio IA
alcanza “os provedores como os usuarios publicos e privados [...], independentemente
de se os provedores e usuarios de sistemas de |A son entidades publicas ou privadas”
(n. 23 e 24). Asi mesmo, valoraba tamén positivamente que se darian “medidas adicio-
nais para o sector publico”, que alcanzarian tamén as entidades privadas cando presten
servizos publicos (n. 25)%

As exclusions de aplicacion 4 investigacién e respecto da seguridade nacional non
son totais. Cabe sinalar que a exclusion da investigacion é un tema que variou no RIA.
Na proposta inicial da Comisién non se mencionaba -e polo tanto non excluia- ainves-
tigacion. A exclusion de sistemas A “co Unico fin da investigacion e o desenvolvemento
cientificos” introduciuse na version do Consello da UE de decembro de 2022 (art. 2)
e especificouse e restrinxiuse na version do Parlamento de xufio de 2023, incluindo,
por exemplo, a posibilidade de actos delegados para precisar o alcance da exclusion,
gue en ningun caso abarcaria as probas en condicions reais®2. A exclusion no RIA ten
maior |dxica, posto que é un regulamento para a posta no mercado de sistemas IA, e
na investigacion a finalidade non é pér o produto no mercado. Cabe lembrar que no
ambito da proteccion de datos hai modulaciéns e flexibilizaciéns pero en ninglin caso
unha exclusion®,

Para o futuro Convenio IA respecto da investigacion barallanse varias opciéns: ex-
clusién “a menos que os sistemas se proben ou se utilicen doutro xeito” (opcion A 3.2);
“cando o desefo, o desenvolvemento, o uso e o desmantelamento dos sistemas de |A
impliquen investigacion, esta investigacion incluirase no dmbito de aplicacion deste
convenio no artigo 2 (na stia opcién B 3.3)%*. A opcidon C 3.2 delega a cuestion na lexis-
lacién interna. Cabe esperar unha solucién normativa que delimite diversos criterios,
como a necesaria utilidade publica, que non haxa unha posta no mercado ou que non se
deaousodosistemade |A que poida impactar en contornos xerais ou non controlados
na investigacién. En todo caso e como € obvio, a exclusién da investigacidon non pode
supor nin a vixencia dos dereitos fundamentais recoiecidos nin doutra normativa que
si sexa aplicable.

En canto dseguridade e defensa nacional, tratase dun ambito no que se lles concede
unha moi forte discrecionalidade aos Estados®. Agora ben, estas limitacions ou dis-
crecionalidade non implican de seu a exclusion da aplicacion do dereito ou os dereitos
e, se é o caso, compre establecela expresamente. Na UE, o RIA “non se aplicara aos
sistemas de |A desenvolvidos ou utilizados exclusivamente con fins militares” (art. 2.3).
Tamén estd excluida a aplicacion nestas areas da normativa de proteccion de datos,
que moitas veces se aplica ao ambito da |A (art. 2.2° RXPD). Non obstante, no caso do
Convenio IA non hai unha exclusién total. O borrador do Convenio do 7 xullo de 2023
faciareferencia as “restricions, derrogacions ou excepcions” (capitulo 111)%¢. Na version
do 18 de decembro establécese unha exclusién xeral para a defensa, pero que non é
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total respecto da seguridade nacional. A partir de ai hai varias alternativas con matices
e mais ou menos poder das partes respecto desta exclusion®. Pola stia banda, o Consello
da UE na sua Decisién sobre o Convenio lembra a responsabilidade exclusiva de cada
Estado namateria®8. Considero positivo que, polo menos potencialmente, se recofiezaa
vixencia do Convenio |IA en materia de seguridade nacional, ainda que sexa de minimos.

4 A IMPORTANTE REGULACION DE “PRINCIPIOS” E O ENFOQUE
DOS “SUXEITOS AFECTADOS” E OS GRUPOS E COLECTIVOS

Creo relevante a regulacion no Convenio IA de “principios” xerais aplicables a todos
os sistemas de IA. A este respecto, cabe lembrar que desde hai anos, entre decenas de
declaraciéns e documentos, se foron visibilizando e destilando uns principios éticos
esenciais da IA¥. Desde Harvard*® analizaronse mais de trinta das principais declaracions
internacionais e corporativas de ética da IA e sintetizaronse en privacidade, rendicién
de contas, seguridade, transparencia e explicabilidade, equidade e non discriminacion,
control humano, responsabilidade profesional, valores humanos e sustentabilidade. O
futuro convenio é positivo xa que vai mais alé das declaracions no dambito do soft law e
regula estes principios; se se me permite, pasa das musas da ética ao teatro do dereito.

No Convenio |A os principios intégranse baixo a férmula de que cada “parte adoptara
ou manterd medidas para garantir” (each party shall adopt or maintain measures to ensure)
estes principios. Asi, o capitulo Il “establece” “os principios xerais comins que cada
parte debera aplicar [...] de maneira adecuada ao seu ordenamento xuridico interno”
(como “nota explicativa”). Oito artigos (arts. 6 a 13) expresan e afirman tales “principios”:
dignidade humana e autonomia individual (art. 6), transparencia e supervision (art. 7),
rendicion de contas e responsabilidade (art. 8), igualdade e non discriminacion (art.
9), privacidade e proteccion de datos persoais (art. 10), preservacion da saude [e do
medio ambiente] (art. 11), fiabilidade e confianza (art. 12), innovacioén segura (art. 13).
Son poucos os elementos normativos mais especificos, como a obriga da “deteccién e
transparenciado contido xerado por sistemas de intelixencia artificial” (art. 7); a mencién
de “estandares e marcos nacionais e internacionais aplicables en materia de proteccion
de datos persoais e [gobernanza de datos]” (art. 10)*! ou “da seguridade, a proteccion, a
exactitude, o rendemento, a calidade[...] requisitos de integridade, seguridade dos datos,
gobernanza, ciberseguridade e solidez” (art. 12). Destaca que se “anime” (encouraged)
as partes para “fomentar ainnovacion” e, paraiso, “o establecemento [dun] contorno[s]
[regulamentario] controladols] para [o desenvolvemento e a experimentacion] / [ pro-
bas]” (art. 13).

Malia ser unha regulacién flexible e aberta, caracterizada por mandatos amplos
ou remisions & normativa existente, a siia potencialidade normativa é importante. Os
principios desempefian un papel esencial na configuracion e estruturacién do ordena-
mento xuridico, informan o ordenamento e son ferramentas clave para a interpretaciéon
e aplicacién das normas, asi como fonte de inspiracién para resolver conflitos e derivar
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novas interpretaciéns. E iso ten particular relevancia en sectores dixitais e disruptivos,
onde se d4 unha considerable incerteza, como é o caso da |A.

Ademais, non esquezamos que nun dmbito tan relacionado como o da proteccién
de datos, durante mais de trinta anos, os “principios” (art. 5 RXPD) desempefiaron
e contintian desempefiando estas funcidns xerais, sendo os piares fundamentais. E
mais, os “principios” da proteccion de datos constituiron regras concretas aplicables
aos tratamentos. Tanto é asi que o seu mero incumprimento directamente implica a
comision de infraccions.

Chama a atencion que a regulacion duns principios no RIA da UE foi a remolque do
Convenio do Consello de Europa. Nin a proposta da Comision de 2021 nin o texto do
Consellode decembro de 2022 incluia unha proclamacién de principios. Foi o Parlamento
da UE enxufo de 2023 quen propuxo incluir unha proclamacion estrutural dos “Principios
xerais aplicables a todos os sistemas de |A” nos primeiros artigos do RIA (art. 4 bis, novo,
emenda 213). Preténdese seguir o esquema do RXPD (art. 5) e coa finalidade de que
estes principios sexan aplicables tanto a sistemas IA -de alto risco ou non- como tamén
aos modelos fundacionais. Proclamanse os principios de “intervencion e vixilancia hu-
manas” (a), “solidez e seguridade técnicas” (b), “privacidade e gobernanza de datos” (c),
“transparencia” (d), “diversidade, non discriminacién e equidade” (e) e “benestar social
e ambiental” (f), e cabe dicir que se regulan con bastante mais detalle que o futuro con-
venio. Non obstante, en contraste co convenio, modulase e restrinxese expresamente
o alcance destes principios, pois proclamanse “sen crear novas obrigas en virtude deste
regulamento” (art. 4 bis. 2°). Malia iso, si que se afirma que deben inspirar os procesos
de normalizacidn e as orientacidns técnicas (art. 4 bis. 2°).

En canto ao recofilecemento dos “suxeitos afectados”, no “Zero draft” do 6 de xaneiro
de 2023, artigo 2 e), apareceu a definicién de “suxeito de intelixencia artificial”*? e o
SEPD acolleuna “con satisfaccion”. Este enfoque contrastaba notoriamente co RIA
da UE, o cal foi criticado pola sua total ignorancia dos afectados por un sistema de IA.
Chegouse a afirmar que “mentres que o AlA se centra no mercado Unico dixital e noncrea
novos dereitos para as persoas, o convenio poderia encher estes baleiros [...] Mentres
a Comisién Europea fai fincapé na economia e naintegracién dos mercados, o Consello
de Europa céntrase nos dereitos humanos, a democracia e o Estado de dereito”**. Como
un efecto reflexo, tras este borrador cero do Convenio de xaneiro de 2023, no RIA da
UE en xuno incluiuse entre as definicions a de “persoa afectada”, xunto con diversos
dereitos nas emendas do Parlamento (emenda 174, art. 3. 1°, 8 bis). Non deixa de ser
irénico que no futuro convenio desapareceu o concepto de “suxeito de IA”, tanto na
version do 7 de xullo como na do 18 de decembro de 2023.

Un tema mais relevante é o recofiecemento e a proteccién de colectivos e grupos
afectados pola IA. Como tiven ocasion de insistir hai anos, compre superar un enfoque
limitado & afectacion directa do sistema automatizado ou de IA no individuo®. Hai que
ter en conta o impacto estrutural e masivo do uso dos sistemas |A, que en moitos casos
se utilizan para apoiar a toma de decisions xerais xa sexa no sector publico ou privado.
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Respecto dos grupos, é esencial estimular e, cando sexa necesario, garantir unha trans-
parencia especifica, asi como a participacion da sociedade civil e de colectivos afectados
nos diversos usos de sistemas de IA. Asi o propuxen para a Carta de Dereitos Dixitais
nun apartado sobre “Garantias de impacto social’#. Sobre o temaresulta especialmente
inspirador Mantelero*. Tamén a Recomendacion sobre |A da Unesco insiste na necesi-
dade dun enfoque colectivo e sobre todo da inclusién de mecanismos de participacién
social respecto do uso de sistemas 1A%,

Desde Canada resaltouse unha carencia no Convenio IA, sublifiando a importancia
de “pasar da privacidade individual & privacidade colectiva®’. Especialmente o SEPD
nas suas conclusions, insta a incorporar no Convenio |A “a especificacion de que os
riscos sociais ou de grupo que xeran os sistemas de IA deben tamén ser avaliados e
mitigados” (n. 6)°.

O certo é que si que se aprecia esta sensibilidade cos grupos e colectivos afectados
no futuro convenio, ainda que as garantias non se delinean con extrema precisiéon. En
todo caso, supdn un avance significativo respecto ao actual, abrindo camifio e motivando
os Estados para desenvolver e refinar estes mecanismos de proteccién colectiva. Asi,
o artigo 15 regula a necesidade de identificar e avaliar riscos e “integrar a perspectiva
de todas as partes interesadas pertinentes, incluida calquera persoa cuxos dereitos
poidan verse potencialmente afectados” (art. 15.2° ¢). A participacion da sociedade civil
mencidnase no artigo 5, sobre “Integridade dos procesos democraticos e respecto do
Estado de dereito”. No seu apartado 2°,“no contexto das actividades dentro do ciclo de
vida dos sistemas de intelixencia artificial”, obriga a adoptar medidas, se é o caso, para
“protexer a participacion [das persoas] nos procesos democraticos, o acceso xusto ao
debate publico [e a capacidade das persoas para tomar decisions libres de influencias ou
manipulaciéns externas indebidas/[prexudiciais e malintencionadas]”. E mais destacable,
se cabe, que o artigo 20 sobre “consulta publica” dispofia que “cada parte se esforzara
por garantir que as cuestions importantes [...] sexan, segundo proceda, obxecto de
debate publico e de consulta as multiples partes interesadas a luz, en particular, das
implicacions sociais, econdmicas, xuridicas, éticas e ambientais pertinentes”. Mesmo
hai algunhas referencias mais indirectas de interese®.

5 OS DEREITOS IT\‘DOCUMENTACI()‘N, REXISTROS
OU NOTIFICACIONS E A GARANTIA DUNHA
AUTORIDADE INDEPENDENTE

Ainda que se afirma que un dos “aspectos clave” do Convenio IA é o seu enfoque nos

dereitos®?, en termos xerais non establece novos dereitos subxectivos. Hai mais de

corenta remisiéns ou menciéns aos “dereitos humanos” ou “dereitos” preexistentes xa
re (s

recofecidos. Tamén hai referencias particulares 4 “igualdade e non discriminacién” (arts.
9e17),4“privacidade e proteccién de datos” (art. 10) ou aos “dereitos das persoas con
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discapacidade e dos nenos” (art. 18), pero non se regula ningin contido substantivo e
de ningun xeito un novo dereito.

Como excepcion, poden considerarse como dereitos no Convenio IA algunhas obrigas
de documentacion, rexistros e outras medidas para garantir os “recursos” efectivos do
artigo 14, asi como as garantias de supervision e notificacién do artigo 15.

Xa en 2014 no contexto norteamericano, Crawford e Shultz acuiiaron o data due
process para redefinir as garantias do debido proceso no contexto datoma de decisidons
algoritmicas. Este novo dereito incluia a garantia dunha informaciéon minima aos afec-
tados sobre que predixo o algoritmo, a partir de que datos e a metodoloxia emprega-
da®3. Seguindo esta lifia, o artigo 14 sobre “Recursos” (“Remedies”) obriga os Estados a
“adoptar medidas” que garantan recursos efectivos. Garantese para iso a xeracion de
documentacion, rexistros e evidencias e que os afectados poidan acceder a elas. Asi,
afirmase a necesidade de que “os sistemas de intelixencia artificial [...] estean debida-
mente documentados e que se facilite informacion adecuada sobre ouso[...] operacidns
realizadas [... e esta informacion] se rexistre e facilite aos organismos autorizados de
conformidade co seu dereito interno para acceder a dita informacién e, cando cumpra
e sexa aplicable, se pofa ao dispor ou se comunique as persoas afectadas” (art. 14 a).
Ademais, esta informacion debe ser “suficiente e proporcionada para que as persoas
afectadas impugnen” (art. 14 b). Resulta sen dubida totalmente positiva a regulacion
expresa destas garantias, que deberan ser reguladas polas partes do convenio. En todo
caso, considero que estas obrigas non se poden xeneralizar a todo sistema de IA. Para
iso cabe apostar por unhainterpretaciénrestritiva dareferenciado artigo 14 a sistemas
que poidan “afectar significativamente” (“significantly affecting”) aos dereitos humanos.

Entre os “recursos” (capitulo IV), o artigo 15 regula “garantias procesuais” (“proce-
dural safeguards”). O seu apartado primeiro afirma “a importancia da revision humana”
e a necesidade de garantias efectivas nos casos en que un sistema de IA “informe ou
adopte decisions ou actos que afecten substancialmente os dereitos humanos” (art.
15.1°). A pesar de que non se exprese coa concrecion con que se deberia, o artigo 15
garda claras conexions coas garantias que o dereito europeo recofece respecto das
decisidns automatizadas: artigo 22 RXPD>4, o artigo 11 da Directiva (UE) 2016/680
ou o novo artigo 9.1° Convenio 108 do Consello de Europa que recofieceu en 2018
tamén este “dereito”. Agora ben, as garantias do artigo 15 do Convenio IA non estarian
limitadas a unha decision “baseada unicamente no tratamento automatizado”, senén
que estende explicitamente as garantias non sé s decisidons tomadas directamente por
sistemas de IA, sendn tamén a situacidns onde a IA “inflie de maneira significativa” na
toma de decisidons humanas. Iso vai na lifla correcta que o TXUE adopta recentemente
en decembro de 20235, Asi mesmo, o Convenio IA segue a corrente do RIA na stade-
limitacion dos sistemas de “alto risco” que o son, “salvo que a informacion de saida do
sistema sexa meramente accesoria respecto da accion ou decisién pertinente que deba
adoptarse” (art. 6.3° RIA, version do Consello de decembro de 2022).
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O segundo apartado do artigo 15 engade a obriga, e potencialmente o dereito, &
“notificacion”: “seran notificadas as persoas que interactiian cun sistema de intelixencia
artificial e non cun ser humano”. Na UE desde 2018 o HLEG incluiu na transparencia o
dereito a “comunicacién”, esencialmente como “dereito a saber que [as persoas] estan
a interactuar cun sistema de IA” (n. 78)%¢. O artigo 52 do RIA recolle esta notificacion
entre as diversas “obrigas de transparencia para determinados sistemas de IA”. O artigo
15 parece seguir o soft law internacional, no que a comunicacion se bifurca nun dereito
ou obriga a “notificacion cando se interactta cun sistema de IA” ou “principio de inte-
raccion”’ e nas garantias fronte as decisions automatizadas do artigo 15.1°.

O recofiecemento dos dereitos e garantias no artigo 15 €, indubidablemente, un paso
positivo. Con todo, seria desexable introducir maior concrecién dos seus requisitos,
contidos e facultades minimas.

Tamén hai que destacar aimportante garantia dunha autoridade independente ante
aque poder presentar recursos efectivos. Neste sentido, cabe partir de que o artigo 13
do Convenio europeo de dereitos humanos (CEDH) recofiece o dereito a un recurso
interno efectivo ante unhainstancia nacional para garantir os dereitos do propio CEDH
(e non outros)®8. Este recurso debe posibilitar que unha autoridade independente,
non necesariamente xudicial, examine o fondo da peticion e, se procede, conceder a
reparacion adecuada®’. Nesta lifia, o artigo 15 do Convenio |A sobre “Recursos” no seu
apartado 3° prevé que se regule “unha posibilidade efectiva para as persoas afectadas
de presentar unhareclamacién [ante as autoridades publicas, incluido, se é o caso, ante
omecanismo de supervisién aque se refire o artigo 26, de conformidade co seu dereito
interno]”®. Pola stia banda, o artigo 26 sobre “Mecanismos de supervision eficaces” é
ben relevante: “Cada parte establecera ou designara un ou mais mecanismos eficaces
para supervisar o cumprimento das obrigas contidas no Convenio IA” (1°). E “garantira
gue estes mecanismos exerzan as suas funciéns de maneira independente e imparcial e
gue tefan os poderes, a experiencia e 0s recursos necesarios para cumprir eficazmente
as suas tarefas de supervisar o cumprimento das obrigas do convenio” (2°). Se hai mais
dun mecanismo, deberan cooperar entre eles (3°).

O RAI non exixia a independencia e imparcialidade da “autoridade de vixilancia do
mercado”. Pero na emenda 123 do Parlamento ao considerando 77 e a 558 co novo
artigo 59 -apartado 4 pasa a exixir a “total independencia’-, afirmase o seu caracter
“independente, imparcial e obxectiva”. Chama a atencién que a primeira autoridade
creada expresamente para estas funciéns na UE, a Axencia Espaiola de Supervisidon de
Intelixencia artificial (AESIA), foi regulada pola Lei 28/2022, e en especial o artigo 8 do
Real decreto 729/2023, de 22 de agosto non cumpre cos criterios de independencia
establecidos tanto no RAlI como no Convenio 1A%,

Tratase dunha regulaciéon valente con suficiente concreciéon dada a natureza do
Convenio. O SEPD sublifia en especial que o convenio expresamente debe “conce-
derlles as autoridades de control competentes poderes adecuados de investigacion
e execucion.” (n. 47 e 49° e conclusion 102). E ten en conta que é moi facil que se dea
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unha converxencia de autoridades sectoriais con competencias en materia de uso de
IA, por iso serd necesaria a cooperacion (n. 46)¢?, asi como a necesidade de “cooperacion
transfronteiriza entre autoridades competentes que seran designadas polas partes no
acordo” (conclusién 11).

6 AS RELEVANTES OBRIGAS DE AVALIACION E
MITIGACION DE RISCOS E IMPACTOS

A regulacién da avaliacidon dos riscos e impactos é posiblemente o mais relevante e
destacable do Convenio IA. A UE marchou pola senda dun enfoque baseado no risco
desde 2018, baixo amarcade |A Europado “Ethics & Rule of law by design (X-by-design)”¢3.
Tamén o alto grupo de expertos da UE coa sua lista exhaustiva de avaliacioné*. O Libro
branco da IA de 2020 fixo explicito o modelo de riscos, que se concretaria un ano mais
tarde no RIA. Este enfoque implica a maior imposicién de obrigas e garantias canto
maior impacto ou risco implique o sistema de |A. Baixo a filosofia do compliance ou
cumprimento normativo, identificanse posibles riscos e danos e débense dispor os
mecanismos preventivos e proactivos adecuados para evitar que ocorran®. Cabe
destacar especialmente as achegas de Mantelero® no marco da proteccion de datos e
logo para os sistemas IA.

O enfoque baseado enriscos integrouse entre 2019 e 2021 polo Comité Ad Hoc sobre
Intelixencia Artificial (CAHAI), entre outros, a través da participacion de Mantelero?’.
En decembro de 2021, o CAHAI definiu os “Elementos basicos” do futuro convenio e
deixou claro que ia centrarse “na prevencion e/ou mitigacion dos riscos[...] Os requisitos
legais para o desefo, desenvolvemento e uso de sistemas de |A deben ser proporcionais
4 natureza do risco que xeran para os dereitos humanos, a democracia e o Estado de
dereito” (parte |, n. 5). Ademais, dedicou diversas pasaxes a cuestion (V 18-21 e X1 45-
53). Introduciuse a posibilidade de incluir unha “Avaliacion de impacto sobre os dereitos
humanos, ademocracia e o Estado de dereito” (HUDERIA, Human Rights, Democracy and
Rule of Law Impact Assessment), ainda que se afirmaba que “non ten por que formar parte
dun posible instrumento xuridicamente vinculante” (n. 19)%8 e barallase “complementar
cuninstrumento transversal non vinculante xuridicamente para avaliar o impacto dos
sistemas de IA” (n. 45) con “lexislacion nacional ou internacional, con outros mecanis-
mos de cumprimento, como a certificacion e a etiquetaxe de calidade, as auditorias, os
espazos illados de regulacion e a supervision periddica” (n. 47). No marco do Convenio
IA, o estudo de impacto so se daria “se existen indicios claros e obxectivos de riscos
relevantes” a partir dunha revision inicial de todos os sistemas de IA (n. 48) e deberia
actualizarse “de forma sistematica e periddica” (n. 49). No convenio detallabanse os
pasos principais a realizar: identificacién de riscos; avaliacion de impacto; avaliaciéon
da gobernanza; e mitigacion e avaliacién (n. 50)¢%, e en concreto os elementos minimos
da avaliacion de impacto (n. 51)7°. Asi mesmo, adiantaba a importancia de implicar a
sociedade civil na materia e garantir férmulas de participacion (n. 53). Sobre estas bases,
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o “borrador cero do 6 de xaneiro de 2023 reafirmou o “enfoque baseado no risco” (n. 5),
que foi ben recibido pola doutrina’* e na UE na stia Decision da UE sobre o Convenio, xa
gue serve para “minimizar os riscos [...] evitando ao mesmo tempo cargas ou restricions
innecesarias e desproporcionadas” (anexo, n. 4). Pola stia banda, o SEPD afirma que “a
Comision deberia aspirar aincluir no convenio unha metodoloxia para avaliar os riscos
que presentan os sistemas de IA en aspectos fundamentais” (n. 19)72

Procede, pois, advertir a regulacion da “avaliacion e mitigacion de riscos e impactos
adversos” no convenio. Pois ben, na mesma porta de entrada establécese a obriga xeral
de adoptar “medidas lexislativas, administrativas ou doutro tipo”, que “se graduaran e
diferenciaran segundo sexa necesario en vista da gravidade e a probabilidade de que
se produzan impactos adversos sobre os dereitos humanos, a democracia e o Estado
de dereito” (art. 1). E regulase no que posiblemente é o mais relevante e destacable do
Convenio IA, o artigo 16 que integra o capitulo V impdn a obriga xeral de adoptar me-
didas “para a identificacion, avaliacion, prevencion e mitigacion dos riscos e impactos”
(art. 16.1°). “Estas medidas terdn en conta o enfoque baseado no risco a que se refire o
artigo 1” (art. 16.2°). Entre as obrigas concretas, compre ter “debidamente en conta o
contexto e o uso previsto dos sistemas” (a); “a gravidade, duracién e reversibilidade dos
posibles riscos” (b); e “integrar a perspectiva de todas as partes interesadas relevantes,
incluida calquera persoa cuxos dereitos poidan verse potencialmente afectados” (c).
Tamén se inclie “o rexistro, seguimento e a debida consideracion dos impactos” (d); que
de maneira continua se leven a cabo procesos de xestion de riscos e impactos” (e); e que
estas anadlises de riscos se plasmen “na documentacion adecuada” (f). Mesmo se afirma
“se é o0 caso, a publicacion de informacion sobre os esforzos adoptados” (g).

Como consecuencia loxica da identificacién e avaliaciéon de riscos, o Convenio 1A
tamén exixe a stia mitigacion, é dicir, “a aplicacién de medidas preventivas e paliativas
suficientes para facer fronte aos riscos e impactos adversos detectados, incluida, se
procede, a exixencia de probas previas do sistema antes de que estea dispoiible para
oseu primeiro uso” (h). Asi mesmo, se os riscos se consideran “incompatibles”, imponse
“establecer mecanismos de moratoria ou prohibicion ou outras medidas apropiadas”
(art. 16.3°).Chama a atencién que -a diferenza por exemplo do artigo 5 RIAda UE- non
hai no Convenio IA ningunha prohibicién de sistemas IA concretos. Iso é asi malia que
inicialmente a CAHAI, en decembro de 2021, suxeria prohibir total ou parcialmente
certas aplicaciéns de IA.

7 ALGUNHAS CLAUSULAS HABITUAIS DOS
CONVENIOS DE DEREITOS E O “MECANISMO
DE SEGUIMENTO E COOPERACION”

O Convenio IA inclte habituais cldusulas de estandar minimo dun convenio de derei-
tos’®: non se pode interpretar para “limitar, derrogar ou afectar” dereitos xa garantidos
na lexislacion interna dunha parte ou noutros tratados (art. 22), nin para impedir dar
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unha “proteccién mais ampla” (art. 23). Con especial importancia paraa Unién Europea
e os seus Estados membros, dase a prevencién da aplicacion preferente dos acordos ou
tratados que existan entre as partes sobre a materia (art. 27)74.

Non hai un mecanismo duro de cumprimento do Convenio IA, senén un “Mecanismo
de seguimento e cooperacion” (art. 24) e faise referencia aunha “Conferencia das partes”
(1°e 3°a8?) para consultas periodicas para identificacion de problemas, complemen-
tos e emendas, recomendacions interpretativas, intercambio de informacion, solucién
de controversias, cooperacion e mesmo audiencias publicas (2°). Tamén se prevé a
cooperacion internacional (art. 25) e convidase a sumarse ao Convenio |A, estando
prevista a adhesion por Estados non membros do Consello de Europa (art. 31). Regtlase
a posibilidade de “emendas” (art. 28), “solucion de controversias” (art. 29, non para os
Estados da UE respecto da sta regulacion).

No que respecta a “Sinatura e entrada en vigor”, é significativo que se requira uni-
camente aratificacion de cinco Estados, dos cales polo menos tres deben ser membros
do Consello de Europa, evidenciando a intencion de activar o Convenio IA canto antes
(como, por exemplo, o Convenio do Cibercrime, n. 185).

8 A INTER:RELACI()N DO CONVENIO CO DEREITO
DA UNION EUROPEA E, EN ESPECIAL, CO
REGULAMENTO DE INTELIXENCIA ARTIFICIAL

En principio, todo o regulado polo Convenio |A xa esta protexido e con maiores garan-
tias polo dereito da UE, en especial no concernente co RIA e o RXPD. Resulta crucial
considerar a superposicién e interaccion entre o Convenio IA e o dereito da UE e por
iso hai que ter en conta as accions da UE e as previsions do convenio para garantir a
coherencia e evitar problemas respecto da interactuacién do Convenio IA co dereito
da Unioén. En todo caso, non hai que obviar o valor case constitucional do Convenio |A
e o seu potencial de despregar interpretaciéns ou estimular regulacions e, tamén, que
hai aspectos concretos do Convenio IA que poden ir algo mais alad da regulacion da UE.

Respecto das medidas para garantir a coherencia entre o dereito da UE e o convenio,
nas negociacions a UE busca: “1. Que o convenio sexa compatible co dereito do mercado
Unico da UE e outros ambitos do dereito da UE” e “2. Que o convenio sexa compatible
coa propostade Lei de intelixencia artificial (Lei de |A)”7>. A Comision Europea chamou
aatencion de que “existe un solapamento moi significativo entre o borrador preliminar
do convenio e o Regulamento de IA”7¢. Para o SEPD isto era unha “importante oportu-
nidade de complementar a proposta de lei de A fortalecendo a proteccién de dereitos
fundamentais””’. Por iso, avoga “pola inclusion no convenio de disposiciéns destinadas
a reforzar os dereitos das persoas afectadas”’8.

Desde a UE proponse que “as negociacions se leven a cabo en nome da Unidn” para
garantir a “coherencia e a uniformidade””’. O consello recalcalles aos Estados que “nas
negociacions do convenio deben [...] apoiar, con pleno respecto mutuo, o negociador
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da Unidn"® e “cooperaran estreitamente ao longo do proceso de negociacién, co
fin de garantir a unidade da representacion exterior da Union” (art. 2. Decisién (UE)
2022/2349 do Consello, do 21 de novembro de 2022). En todo caso, para evitar unha
mala combustion, considerouse “necesario” incluir “unha clausula de desconexién que
lles permita aos Estados membros da UE que se convertan en partes no Convenio IA
regular as relacions entre eles conforme o dereito da UE: “Entre os Estados membros
da UE debe prevalecer a Lei de |IA proposta”®t. Asi, no Convenio IA especificamente
disponse que “As partes que sexan membros da Union Europea aplicaran, nas stas
relaciéons mutuas, as normas da Unién Europea que regulen as materias comprendidas
no dmbito de aplicacidn deste convenio” (clausulas finais, capitulo VIII, art. 27 “Efectos
do convenio”). Agora ben, o xa mencionado artigo 22, obriga a aplicar o dereito mais
favorable e considero que nalglins dmbitos o Convenio IA poderia subir o estandar e
garantias do dereito da Unidn. Nestes casos, haberia que aplicar o Convenio IA, salvo
no relativo as “relaciéns mutuas” (art. 27).

Finalmente, regulase a posible adhesion da Unidn Europea en si ao Convenio 1A%2 e
prevese que “dentro dos ambitos da stia competencia” a Union Europea participara na
Conferencia das Partes cos votos dos Estados membros (art. 26.4°)82,

En canto 4 superposiciéon e interaccion do convenio co dereito da Unién Europea,
addptanse medidas, polo que os conflitos, se os hai, non serdn significativos. Como
punto de partida, o RIA ou o RXPD da UE regulan e con maiores garantias o que regula
o Convenio IA. Porén, hai algiins elementos concretos do convenio que poden ir algo
mais ald do RAI e do dereito da UE.

Respecto do ambito de aplicacién, hai obrigas no Convenio IA que non estan
limitadas a sistemas |A de “ alto risco”, como sucede con case todas as obrigas do
RIA. En particular, as garantias de avaliacion e mitigacion de riscos e impactos
(artigo 16) poderian exixirse a sistemas que non son de alto risco.

— Tamén, mentres que as normas do RIA ou o RXPD estan excluidas do ambito
da seguridade nacional, o Convenio IA non exclie totalmente a stia aplicacion.

— No Convenio IA, a proclamacién e regulacion dos “principios” ten un notable
potencial interpretativo, mentres que no RIA tefien limitada esta potencialidade
de despregar efectos.

— Conrelacion aos dereitos, poderian adquirir relevancia as garantias de acceso
a documentacion, rexistros e evidencias para poder recorrer do artigo 14.

— Tamén o convenio amplia o alcance das garantias do artigo 15 cando un sistema
IA “informa substancialmente” unha decisiéon humana.

Considero que nestes casos deberia aplicarse o propio convenio como regulaciéon mais
garantista (art. 22), a salvo do previsto no artigo 27. En todo caso, parece improbable
gue se dea -se se me permite- algun curtocircuito ou mala combustion do Convenio IA
cos Estados da UE ou a mesma UE como membro.
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9 PARA CONCLUIR: O CONVENIO INCORPORA A “LIRICA” A
“PROSA” QUE SUPON O REGULAMENTO DA UNION EUROPEA

Situdmonos nun momento crucial para a regulacion da intelixencia artificial. A accion
desde hai anos da UE e en especial o seu RIA, o desenvolvemento desta tecnoloxia e o
impacto de tecnoloxias como ChatGPT aceleraron a normatividade a escala global. En
2024 culmina o proceso de regulacion dun Convenio IA desde o Consello de Europa.
Tratase dun esforzo significativo por harmonizar e establecer un marco comudn e minimo
para Europa, pero cunha ambicion mundial centrada nos dereitos humanos, ademocracia
e o Estado de dereito e non tanto na economia e o mercado. Europa quérese posicio-
nar como un faro luminoso, unha pedra angular na paisaxe normativa da IA non sé para
todo o continente, senén a nivel global. Para os Estados que non son membros da UE, o
Convenio |A obviamente pode despregar un importante papel normativo e xuridico. E,
para a UE e os seus Estados membros que o ratifiquen, o Convenio ten o potencial de
complementar e mesmo elevar e reforzar a proteccién dos dereitos. Destacouse neste
sentido que o Convenio IA non se limita aos sistemas de IA de altorisco. Ademais, integra
no dmbito xuridico e normativo como “principios” o que ata o de agora non pasaban de
ser consensuados principios da ética da IA. Estes principios xuridicos tefien gran po-
tencial en mans dos operadores xuridicos para que deles se destilen normas e obrigas
concretas, como sucede desde hai décadas cos principios da proteccién de datos. Asi
mesmo, o Convenio IA recoiécelles aos suxeitos afectados pola IA alglins dereitos e
especialmente garantias e mecanismos para a defensa dos seus dereitos ante autoridades
independentes. Especialmente relevante é o enfoque baseado norisco e, en particular,
oseu artigo 16, que exixe unha avaliacién e mitigacién continuas dos riscos e impactos
adversos de calquera tipo de sistema de IA.

Pero, alén destas achegas concretas que poden complementar o RAI, o valor do
convenio vai mais alé. Se se me permite, o convenio ponlle a lirica d prosa que supén o
RIA. O RIA establece as bases e estruturas dun ecosistema de |IA seguro e confiable, e
0 convenio céntrase no seu impacto nas persoas e a sociedade democratica. O RIA é
metddico, detallado e preciso, trazando un camifio claro a través da complexidade técnica
e xuridica, establecendo estandares firmes e obrigas concretas para os provedores e
usuarios ou implantadores de sistemas de IA. En contraste, en canto 4 lirica, o convenio
elévase para integrar normativamente os valores fundamentais, os principios éticos e
os dereitos humanos que deben guiar a evolucién dalA. O convenio non sé ten unvalor
simbdlico e metaxuridico, senén que é un instrumento normativo, con capacidade de
integracion case constitucional nos ordenamentos xuridicos dos Estados parte e conta
con gran potencial interpretativo. Poriso o Convenio |A supera decenas de instrumen-
tos declarativos e de soft law que xa resultaban superfluos, inocuos e mesmo pesados.

Non é posible agora prever canto e cando podera despregar o convenio o potencial
que ten. Non obstante, s6 coa sta adopcion Europa lidera a regulacion da intelixencia
artificial, agora desde os dereitos e a democracia, e incorpora a “lirica” & “prosa” que
supon o Regulamento da Unién Europea.
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legislative-train/theme-a-europe-fit-for-the-digital-age/file-regulation-on-artificial-intelligence

4 Pode seguirse en https://www.cotino.es/aiafiltrado.
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(1); Principios (I11); Recursos (IV); Avaliacion e mitigacion de riscos e impactos adversos (V) e os relativos a Aplicacion (VI); Mecanismo
de seguimento e cooperacion (V) e Clausulas finais (VIII).

28 Partes Il e IIl. 11. CAHAI, 2021a.
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directrices éticas para unha IA fiable desde a UE, a Recomendacion do Consello sobre intelixencia artificial da OCDE do 22 de maio
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40 Fjeld et al., 2020.
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43 SEPD, 2022: 10 (n. 28).

44 Valcke e Hendrickx, 2023.
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48 En especial, apartados 28, 30 (igualdade), 46 e 47 (gobernanza), 50, 52, 53, 60 e 64 (impacto ético) ou no n. 91 (xénero).

49 Brandusescu e Sieber, 2023: 6.

50 SEPD, 2022: n. 6, apartado 8 de “Conclusions”, p. 15.

51 Un mecanismo de garantia dos intereses colectivos pode ser a “proteccion dos denunciantes de irregularidades” que regula o artigo 19.
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52 Asi, Brandusescu e Sieber, 2023: 3, sobre os “Mecanismos de dereitos” (Rights mechanisms).

53 Crawford e Schultz: 2014: 125.

54 De especial referencia respecto diso é o Grupo do Artigo 29, 2017. Analicei en particular este precepto en Cotino Hueso, 2019: 917-952.
En especial, Palma Ortigosa, 2022 e Roig i Batalla, 2021.

55 A sentenza do TXUE do 7 de decembro de 2023 é a primeira en abordar centralmente o artigo 22 RXPD e adopta un criterio na lifa de
incluir a garantia deste artigo nos casos en que o sistema automatizado determina os elementos basicos da decision que se adopte.
Sobre o tema, cabe seguir o meu recente estudo Cotino Hueso, 2024.

56 Comision Europea, 2019: n. 78.

57 Asi, cabe seguir o xa referido estudo de Harvard, Fjeld et al., 2020.

58 Consello de Europa, 2022.

59 A Sentenza TEDH, do 3 de abril de 2001, Keenan contra Reino Unido, paragrafo 122 resume o contido deste precepto.

60 Na version do 18 de decembro sinalase a letra ¢) como posibilidade (en cor vermella).

61 O artigo 8 so afirma como “Principios de actuacion da Axencia” a “Autonomia” e a “Independencia técnica” e que “a Axencia actuara
con plena autonomia”.

62 Asi, 0 n. 46 sinala “a heteroxeneidade dos ambitos aos que se refiren os sistemas de IA (que van desde o traballo e o emprego ata os
servizos financeiros, a educacion e a atencion sanitaria, a administracion de xustiza, a prevencion da fraude, etc.); & necesario contar
con sistemas estruturados e cooperacion institucionalizada entre diferentes autoridades competentes (en particular, entre as autori-
dades de proteccion de datos e as autoridades sectoriais competentes)”.

63 Unha analise exhaustiva en Cotino Hueso, 2019.

64 Comision Europea, 2019: en especial capitulo 11l e listaxe, pp. 33-41.

65 Céntrome niso en Cotino Hueso, 2022: apartado “Mas vale prevenir que curar”.
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66 Respecto do ambito dos datos, Mantelero, 2014: 84 e ss. Para a IA, Mantelero, 2022. En Espafia, entre outros Martinez Martinez, 2019:
64-81.

67 Mantelero, 2022: ver capitulo Ill pp. 61-119, en CAHAI, 2020c: 72.

68 CAHAI, 2021: n. 19, p. 5.

69 “(1) Identificacion de riscos: Identificacion de riscos relevantes para os dereitos humanos, a democracia e o Estado de dereito. (2)
Avaliacion de impacto: Avaliacion do impacto, tendo en conta a probabilidade e gravidade dos efectos sobre eses dereitos e principios.
(3) Avaliacion da gobernanza: Avaliacion das funcions e responsabilidades dos titulares de obrigas, os titulares de dereitos e as partes
interesadas na aplicacion e o goberno dos mecanismos para mitigar o impacto; (4) Mitigacion e avaliacion: Identificacion de medidas
de mitigacion adecuadas e garantia dunha avaliacion continua”.

70 A saber: nivel de autonomia, tecnoloxia subxacente, uso previsto como potencialmente non previsto, complexidade do sistema,

transparencia e explicabilidade, supervision e control humanos, calidade dos datos, a solidez/seguridade do sistema, a participacion

de persoas ou grupos vulnerables, alcance xeografico e temporal, a avaliacion da probabilidade e o alcance do dano potencial e a stia
reversibilidade e se é unha red line.

Ainda que de modo superficial, Kolfschooten e Shachar, 2023: 3, ou Brandusescu e Sieber, 2023: 2, que o considera como un dos “prin-

cipais resultados”.

72 SEPD, 2022: sobre o tema, p. 11e ss. n. 31 e ss.

73 Sobre o tema, Sanchez-Molina, 2018: 375-391.

74 “Se dlas ou mais partes xa concluiron un acordo ou tratado sobre as cuestions tratadas neste convenio ou estableceron doutro xeito
as slas relacions sobre as ditas cuestions, tamén teran dereito a aplicar ese acordo ou tratado ou a regular esas relacions en conse-
cuencia”.

75 Anexo ao Consello da UE, 2022.

76 Comision Europea, 2022a: 5.

77 SEPD, 2022: n. 11, p. 7.

78 Ibidem, apartado 3.2 p. 8, n. 18 e ss.

79 Comision Europea, 2022a: 5.

80 Considerando 11, Consello da UE, 2022.

81 Ibidem, Consello da UE, 2022: 6.

82 Asi, na proposta da Secretaria, Consello da UE, 2022: 4. En concreto, no anexo, p. 3 “(3) Que o convenio lle permita a Union Europea
formar parte del”.

83 “[Dentro dos ambitos da siia competencia, a Union Europea exercera o seu dereito de voto cun niimero de votos igual ao nimero dos
seus Estados membros que sexan partes contratantes neste convenio; a Union Europea non exercera o seu dereito de voto nos casos
en que os Estados membros interesados exerzan o seu, e a inversa]”.
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Resumo: Desde 2016, ano en que se aprobaron as primeiras leis reguladoras da accion con-
certada, nove comunidades autbnomas crearon uns instrumentos organizativos de natureza
non contractual cuxa natureza xuridica non é pacifica. Dentro da doutrina, algins autores
cualificanos como contratos publicos; outros, en cambio, consideran que estamos ante unha
manifestacion da actividade de fomento.

Recentemente, o Tribunal de Xustiza da Union Europea, en senllos pronunciamentos de
2022 e 2023, sentenciou que alglns dos negocios xuridicos cos que se instrumentou a ac-
cion contractual na Comunidade Valenciana e en Aragon tefien natureza contractual.
Tendo en conta esta xurisprudencia, o autor realiza unha proposta normativa que adapte a
lexislacion espanola a xurisprudencia comunitaria.

Palabras clave: Accion concertada, contratacion publica, Tribunal de Xustiza da Union Euro-
pea, actividade de fomento, concertos sociais.

Resumen: Desde 2016, afo en que se aprobaron las primeras leyes reguladoras de la accion
concertada, nueve comunidades autonomas han creado unos instrumentos organizativos de
naturaleza no contractual cuya naturaleza juridica no es pacifica. Dentro de la doctrina, algu-
nos autores los califican como contratos publicos; otros, en cambio, consideran que estamos
ante una manifestacion de la actividad de fomento.
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Recientemente, el Tribunal de Justicia de la Union Europea, en sendos pronunciamientos
de 2022 y 2023, ha sentenciado que algunos de los negocios juridicos con los que se ha
instrumentado la accion contractual en la Comunidad Valenciana y en Aragon tienen na-
turaleza contractual.

Teniendo en cuenta esta jurisprudencia, el autor realiza una propuesta normativa que
adapte la legislacion espanola a la jurisprudencia comunitaria.

Palabras clave: Accion concertada, contratacion pablica, Tribunal de Justicia de la Union
Europea, actividad de fomento, conciertos sociales.

Abstract: Since 2016, the year in which the first laws regulating concerted action were passed,
nine autonomous communities have created organisational instruments of a non-contractual
nature, the legal nature of which is not peaceful at all. Within the doctrine, some authors clas-
sify them as public contracts; others, on the other hand, consider them to be a manifestation
of promotional activity.

Recently, the Court of Justice of the European Union, in its rulings of 2022 and 2023, has
ruled that some of the legal transactions through which contractual action has been imple-
mented in the Valencian Community and in Aragon are of a contractual nature.

While taking this jurisprudence into account, the author makes a normative proposal to
adapt Spanish legislation to Community jurisprudence.

Key words: Concerted action, public procurement, Court of Justice of the European Union,
promotional activity, social concerts.

SUMARIO: 1 Enfoque. 2 Antecedentes. 2.1 Soft law. 211 Libro branco sobre os servizos de
interese xeral. 21.2 Comunicacion sobre os servizos sociais de interese xeral. 21.3 Comuni-

cacion «un marco de calidade para os servizos sociais de interese xeral». 2.2 Hard law. 2.2
Directivas de contratacion publica. 2.2.2 Lei de contratos do sector publico. 3 Accion concer-
tada. 3.1 Lexislacion autondmica. 3.2 Caracteristicas. 3.2.1 Prioridade. 3.2.2 Reserva. 3.2.3 Indi-
ferente. 4 Doutrina ASADE. 41 Xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Union Europea. 411
Realidade das cousas. 41.2 Contratos onerosos de servizos. 41.2.1 Concorrencia competitiva.
41.2.2 Actividades economicas. 41.2.3 Relacion sinalagmatica. 41.2.4 Liberdade de organiza-
cion dos sistemas de seguridade social. 41.3 Resposta as cuestions prexudiciais. 4.2 Xuris-
prudencia do Tribunal Superior de Xustiza da Comunidade Valenciana. 5 Reconsideracion
da accion concertada. 51 Asumir a doutrina ASADE. 5.2 Repensar a lexislacion reguladora da
accion concertada. 5.3 Modificar a normativa sectorial. 6. Bibliografia.

1 INTRODUCION

A aprobacién do Decreto-lei 1/2016, do 17 de maio, do Goberno de Aragdn, sobre ac-
cién concertada para a prestacion as persoas de servizos de caracter social e sanitario,
deu lugar aun novo capitulo na historia dos concertos sociais. Produciu un desconcerto
inicial pola stia novidade.

E é que, nesta materia, chove sobre mollado. «A instauracién do marco normativo no
que se incardina a regulacion do concerto social nunca estivo exenta de polémica»®. Se
ata haiuns anos se discutia a aplicacién supletoria da lexislacién de contratacion publica
aos concertos sociais, «a nova interrogante que resolver é descubrir se (...) [no caso da
accion concertada, verdadeiramente] estamos ante unha férmula non contractual»2.

Asi, nos tltimos anos preténdense fundar os reparos a regulacién autonémicada ac-
cion concertada nalexislacion sobre contratacion publica procedente da Unién Europea
(UE). Non pode descofecerse que, malia que «a accién concertada representa unha
grande oportunidade para as entidades sen animo de lucro, tamén suscita incontables
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reparos ao integrar cldusulas que obstaculizan a liberdade de empresa ou ao prescindir
das entidades mercantis»®.

Aiso cabe engadir que o Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TXUE), nos asuntos
cofnecidos como ASADE | e ASADE Il, declarou que alglins dos servizos sociais incluidos
na lexislacién sectorial de Aragén e a Comunidade Valenciana tefien natureza contractual.
Esta falta de concrecion, non obstante, xera unha indesexada situacién de incerteza.

Sexa como sexa, todas as comunidades autonomas (CC. AA.) regularon a accién con-
certada ou os concertos sociais ben como férmulas non contractuais, ben como unha
modalidade de xestion indirecta de servizos publicos.

Tendo en conta o anterior, nas seguintes paxinas exporemos que a accion concertada
ten a suda orixe no dereito da UE e sinalaremos que axustes poderian realizarse para
situar a accion concertada féra do ambito da contratacion publica.

2 ANTECEDENTES

A accién concertada, como instrumento non contractual para a prestacién de servizos
publicos destinados a satisfacer necesidades de caracter social, ten a sta orixe no soft
law comunitario, en concreto en tres comunicacions da Comisién Europea. Na sta
configuracién tamén interviferon o hard law, a saber, dias disposicions xerais, unha do
Parlamento Europeo e do Consello, e outra das Cortes Xerais.

21 Softlaw

A partir da categoria comunitaria dos servizos de interese xeral (SIX),a Comisién Europea
individualizou determinadas actuaciéns que procuran directamente a vida e a satde
das persoas, tefian ou non natureza contractual. Estas prestaciéns, que se incardinan
dentro dasubcategoria de servizos sociais de interese xeral (SSIX), son cofiecidas como
Sservizos as persoas.

A xénese dos servizos as persoas, como fundamento xuridico da accién concertada,
apréciase en tres documentos da Comision, a saber: o Libro branco sobre os servizos de
interese xeral; a comunicacion sobre os servizos sociais de interese xeral; e acomunicacion
«un marco de calidade para os servizos sociais de interese xeral en Europan».

Das tres, a de 2006 ten especial importancia. Nela fixanse as caracteristicas dos
servizos as persoas e as bases para diferenciar os contratos publicos e concesions da
accion concertada como instrumentos para xestionar os servizos as persoas.

211 O Libro branco sobre os servizos de interese xeral

O primeiro antecedente escrito da accion concertada -en palabras da Comisién, a
«concertacién»- atopamolo no Libro branco sobre os servizos de interese xeral do 12 de
maio de 2004, a partir deste momento o Libro branco®.
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Nel ptixose de manifesto a necesidade de harmonizar os mecanismos de mercado coas
misions de servizo publico, posto que «a salide e a vida das persoas ocupan o primeiro
posto entre os bens e intereses protexidos» polo Tratado de Funcionamento da Unién
Europea (TFUE)>. Enténdese desta maneira que, para a Comision, o mantemento duns
servizos publicos de calidade e accesibles a todos os cidadans forme parte do «<modelo
social europeon».

No contexto dos SIX, o Libro branco afirmou que estes servizos podian «xestionarse
en concertacién co sector privado ou encomendarse aempresas publicas ou privadas»®.
Deste xeito o soft law do dereito comunitario abria as portas a unha nova férmula non
contractual para a xestién dos SSIX, que co tempo daria lugar en Espafna ao que hoxe
se cofiece como accién concertada.

Este embrién da concertacién dos SSIX foi desenvolvido dous anos despois na
Comunicacién sobre os servizos sociais de interese xeral.

2.1.2 Comunicacion sobre os servizos sociais de interese xeral

O 26 de abril de 2006, a Comisién elaborou unha segunda comunicacién relacionada cos
SIX. Esta vez monograficamente dedicada aos SSIX’. De agora en diante referirémonos
a ela como a Comunicacion de 20068,

A Comunicacion categoriza os SSIX como unha especie do xénero dos SIX®. A xuizo
da Comisidn, a razon de ser destes encontrabase na «necesidade de contextualizar a
perspectiva do mercado interior coas areas sobre as que este se proxecta, en particular
no caso de actividades de atencion humana»,

Adicionalmente, hai que ter en conta que «os SSIX poden ser considerados SIEX
[servizos de interese econdmico xeral] sempre e cando se correspondan con activida-
des “de mercado’»'*. Estes servizos son cofiecidos como os servizos sociais de interese
xeral econémicos (SSIXE).

Pois ben, os SSIX «presentan unhaou varias das seguintes caracteristicas organizativas:

— Funcionamento sobre a base do principio de solidariedade (...);

— Caracter polivalente e personalizado (...);

— Ausenciade animo de lucro (...);

— Participacion de voluntarios (...);

— Integracién marcada nunha tradicion cultural (...);

— Relacién asimétrica entre prestadores e beneficiarios que non se pode asimilar
aunharelacién normal de tipo
provedor-consumidor»*?,

«Na esfera dos servizos sociais, entre outros, participan destas notas os servizos
relacionados coa protecciéon de menores, a dependencia e as residencias da terceira
idade»*3.

De acordo coa Comunicacién de 2006, as formulas mais frecuentes para a xestién
dos SSIX son:
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— Prestacién directa pola Administracion.

— Prestacion por contratistas (delegados da misién social segundo a Comunicacién
de 2006).

— Prestacion por cooperadores (recurso aunha compensacion financeira pablica,
en palabras da Comunicacion de 2006).

— Prestacion por operadores privados sen relacién directa coa Administracion
(recurso a regulacion do mercado).

Nas seguintes paxinas limitarémonos a andlise dos delegados da misién social e dos
cooperadores da Administracion. Mediante estas duas vias préstanse os SSIX de xeito
coordinado e mediante un vinculo coa Administracion4.

a) Delegacion da mision social.

Para a Comisién, na prestacién dos SSIX, os Estados membros pédenlles «confiar
a misioén a un socio exterior ou cooperar co sector privado»*>. Tanto uns como outros
exercen unha mision social por delegacion dos poderes publicos. Empregando as pa-
labras do Libro branco, son empresas publicas ou privadas as que se lles encomenda a
prestacion de servizos de interese xeral*®.

Delégase a mision social, total ou parcialmente, cando as administracions publicas
recorren ao sector publico ou privado para que presten os servizos publicos da sta
competencia a cambio dun prezo. Para iso, utilizando o vocabulario da Comunicacién
de 2006, é posible confiarlle a misidn a un socio exterior publico ou privado (i. e. un
contrato publico) ou crear un marco de colaboracién publico-privada (v. gr. concesion,
sociedade de economia mixta, etc.).

Na nosa opinidén, a expresion «delegados da misidn social» mutatis mutandis corres-
pondese coa actividade prestacional ou de servizo publico, xestionada indirectamente.

Segundo a Comision, «nestes casos, o organismo publico quelle atrible a un organismo
exterior unha mision social de interese xeral debe, como minimo, respectar os principios
de transparencia, igualdade de trato e proporcionalidade. Ademais, en determinados
casos as directivas de contratos publicos imponen tamén obrigas mais concretas»'’.

Noutras palabras, o dereito comunitario habilita os Estados membros para establecer
un réxime xuridico ad hoc para os SSIX, «afastada dunha perspectiva econémica ou de
mercado»?8,

«Isto significa que un contrato de prestacions persoais de cardcter [educativo,]
sanitario ou social, poderia estar excepcionado das regras de concorrencia propias
[dunha concesidn ou] un contrato tipico de servizos ou produtos, dado o marcado
cardcter estratéxico, desde a perspectiva de correcta prestacion deste»*’.

b) Compensacién financeira publica.

Para a Comisién, de xeito complementario ou alternativo 4 delegacion da mision
social, «os Estados membros e os poderes publicos seguen tendo liberdade paraf...) or-
ganizar os servizos sociais de maneira que non sexa necesario asinar contratos publicos
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[nin crear marcos de cooperacion publico-privadal, por exemplo, mediante o simple
financiamento destes servizos»?°.

A iso engade que «unha autoridade publica pode decidir compensar as cargas de-
rivadas da realizacién dunha misién social de interese xeral mediante un organismo
externo»?!, Nestes casos, usando o vocabulario do Libro branco, a prestacién de SSIX
xestidnase «en concertacion co sector privado»?2,

Deste xeito foméntase que operadores privados desempeien actividades de interese
xeral de xeito paralelo e complementario & Administracion?3. Como é sabido, a activida-
de de fomento «diferénciase [da] do servizo publico en que a Administracién, con esa
modalidade, realiza directamente e cos seus propios medios o fin perseguido, mentres
que no fomento se limita a estimular os particulares para que sexan eles os que, polasta
propiavontade, desenvolvendo unha actividade determinada, cumpran indirectamente
o fin que a Administracion persegue»?4.,

A propia Comisién aproxima o recurso & compensacion financeira publica coa acti-
vidade de fomento ao someter estes desprazamentos patrimoniais para a prestacion
de SSIX 4 normativa reguladora das axudas de Estado?>. ExplicAmonos.

Nos SSIX, a «<compensacion financeira destinase a equilibrar as cargas pola realizacién
da mision e que unha empresa que se rexa sé polos criterios do mercado non tivese»?.
Por este motivo, os que presten servizos sociais de interese xeral econémicos (SSIXE)
quedan dispensados das normas sobre competencia na medida en que sexa necesario
para «o cumprimento da mision especifica a elas confiada»?’.

Agora ben, co fin de simplificar os requisitos para poder percibir compensaciéns
financeiras, a Comision ditou varias decisions relativas 4 imbricaciéon das axudas de
Estado e o dereito & competencia en relacién coas empresas encargadas da xestién
de SIEX. Como regra xeral, estas decisions dispensan do réxime de notificacién previa
ou comunicacién das axudas de Estado 4 Comisién para as axudas que non superen un
limiar econémico.

Como regra especial, no caso de determinados servizos sociais -de asistencia sa-
nitaria, de longa duracién e infantil, asi como os relativos a insercion laboral, vivendas
sociais e inclusion social-, acédese ao principio do «beneficio razoable» como criterio
de dispensa de notificacion e comunicacidon?.

Non obstante, tal e como recorda a Comisién, «estas reducions e simplificacions sé
poden aplicarse se se lles atribuiu aos servizos en cuestién, en principio mediante un
acto legal, unha misién que autentique o seu caracter de interese xeral»?’.

21.3 Comunicacion «un marco de calidade para os
servizos sociais de interese xeral en Europa»

A Comunicacién de 2006 fixo, por primeira vez, unha referencia aos «servizos esen-
ciais prestados directamente as persoas». Deles afirmou que cumprian unha «funcién
de prevencion e de cohesion social, e [que] achegaban unha axuda personalizada para
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facilitar ainclusién das persoas na sociedade e garantir a realizacién dos seus dereitos
fundamentais»®°.

Houbo que esperar a 2011 para que a Comision retomase a expresion «servizos as
persoas». Ao fio da preparacion das directivas de contratos de cuarta xeracion, propuxo
nunha nova comunicacion, a Comunicacion de 2011, «un tratamento especifico dos
servizos sociais e sanitarios», é dicir, dos servizos as persoas®. Estdmonos a referir &
comunicacion, do 20 de novembro de 2011, «un marco de calidade para os servizos
sociais de interese xeral en Europa». Nela a Comisién sostivo que os servizos sociais
e sanitarios debian estar «suxeitos a un réxime mais sinxelo que terd en conta as suas
caracteristicas e funcions especificas»®2.

2.2 Hard law

Neste estado de cousas aprobaronse as Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE do
Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro, relativas 4 adxudicacién dos
contratos de concesion e sobre contratacién publica, as cales foron traspostas pola
LCSP. Ambas as duas disposicidons de caracter xeral, comunitario e nacional constitiien
os antecedentes normativos da accién concertada. A primeira referirémonos como
Directiva 2014/23/UE e 4 segunda como Directiva 2014/24/UE, e 4s dias como
Directivas sobre contratacion publica.

2.21 Directivas de contratacion publica

Tal e como reflicte a parte expositiva das Directivas de contratacién publica, «<determi-
nadas categorias de servizos, en concreto os servizos que se cofiecen como servizos as
persoas, como certos servizos sociais, sanitarios e educativos, seguen tendo, pola sta
propia natureza, unha dimensién transfronteiriza limitada. Os ditos servizos préstanse
nun contexto particular que varia moito dun Estado membro a outro, debido as dife-
rentes tradiciéns culturais»®,

A partir desta manifestacién, as Directivas sobre contratacién publica avogaron por
establecer un réxime simplificado para os servizos de menor interese transfronteirizo.
Estdamonos a referir aos servizos sociais e outros especificos dos anexos IV e X1V das
Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE. Como non podia ser doutra forma, os servizos
as persoas foron situados entre estes servizos. Adicionalmente, a Directiva 2014/24/
UE previu a posibilidade de establecer reservas de participacion na licitacion dos ser-
Vizos as persoas®4.

Por ese motivo, a intervencién comunitaria limitouse a impulsar unha serie de prin-
cipios,como os de «transparencia e igualdade», e a velar por «garantir ainnovacione(...)
un alto nivel de calidade, seguridade e accesibilidade econdmica, aigualdade de trato e
a promocion do acceso universal e dos dereitos dos usuarios»®.

En paralelo & via contractual, as Directivas de contratos publicos recofiecen que «os
Estados membros e os poderes publicos seguen tendo liberdade para prestar por si
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Mesmos eses servizos [as persoas] ou organizar os servizos sociais de maneira que non
sexa necesario celebrar contratos publicos, por exemplo, mediante o simple financia-
mento destes servizos (...), sempre que ese sistema garanta unha publicidade suficiente
e se axuste aos principios de transparencia e non discriminacién».

Areferencia ao «simple financiamento» evoca o recurso 4 compensacién financeira
publica da Comunicacién de 2006, como férmula alternativa 4 delegacion da mision
social. E mais, a expresion «simple financiamento» é a que propiciou a publicacién das
distintas normas autondémicas relativas & accion concertada e provocou que a LCSP
contefa unha habilitacién para a stia aprobacion.

2.2.2 Lei de contratos do sector publico

Nas Directivas de contratacion publica de cuarta xeracién «hai pois unha chamada
directa aos lexisladores nacionais para establecer unha regulacion ad hoc [dos servizos
as persoas] que garanta os valores propios destes servizos (calidade, continuidade,
accesibilidade, dispofibilidade e exhaustividade)»*’.

As Cortes Xerais fixeron un uso limitado desta habilitacién. Os servizos as persoas
incliense entre os servizos especiais do anexo IV LCSP, os cales se corresponden cos
servizos sociais e outros especificos das Directivas de contratacién publica. ALCSP es-
tablece para os servizos as persoas, na siia condicién de contratos de servizos especiais,
sete regras especiais e un criterio de delimitacion para os contratos mixtos que contefian
prestacions de servizos especiais®. Na stia consideracion de contratos de servizos as
persoas, a LCSP engade, ademais, sete regras privativas para este tipo de servizos®.

Finalmente, polo que respecta 4 accién concertada, esta foi excluida do LCSP. De
acordo co seu artigo 11.6 LCSP, quedan excluidos desta «a prestacion de servizos so-
ciais por entidades privadas, sempre que se realice sen necesidade de asinar contratos
publicos, a través, entre outros medios, do simple financiamento destes servizos (...),
e que o dito sistema garanta unha publicidade suficiente e se axuste aos principios de
transparencia e non discriminacién».

E mais,a DA 49 LCSP habilitaas CC. AA. para que regulen a accién concertada. Faino
ao expresar que o establecido nela «non obsta para que as comunidades auténomas, no
exercicio das competencias que tefien atribuidas, lexislen articulando instrumentos non
contractuais para a prestacion de servizos publicos destinados a satisfacer necesidades
de caracter social».

3 ACCION CONCERTADA

A accion concertada é o nome que as CC. AA. que regularon o recurso 4 compensacion
financeira publica dos servizos as persoas lles deron aos instrumentos non contractuais
para a prestacion de servizos sociais e sanitarios.

As CC. AA.de Aragén, Asturias, Catalufia, Comunidade Valenciana, Madrid e A Rioxa
aprobaron leis reguladoras da accién concertada como instrumento organizativo de
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natureza non contractual“’. Ainda que non o afirme expresamente a sta lei de servizos
sociais, tamén poden formalizarse este tipo de acordos de natureza non contractual nas
comunidades autonomas de Baleares, Castela-A Mancha e Murcia*t.

Non deben confundirse estes acordos de accién concertada cos concertos sociais
regulados na normativa andaluza, cdntabra, castelan-leonesa, galega, estremena, mur-
ciana, navarra e vasca de servizos sociais*?. Estas normas considéranos:

— Unhamodalidade diferenciada do concerto do extinto contrato de xestion de
servizos publicos (Andalucia, Galicia e Pais Vasco)*.

— Unha forma de xestion indirecta de servizos publicos (Canarias, Cantabria,
Navarra, Estremadura e Castela e Ledn).

Enton, estas leis ~usando as palabras da Comunicacion de 2006- cando se refiren
aos concertos sociais debe entenderse que se remiten aos delegados da misién social
e, polo tanto, a contratos publicos.

Comossinala Pizarro, os concertos sociais son contratos administrativos especiais, aos
cales selles aplicard a LCSP como norma supletoria. Na stia opinién, «a diferenciacion do
concerto social non é razén para negar que é un auténtico contrato publico, posto que
estamos ante un negocio xuridico mediante o que a Administracion asume determinados
compromisos, fundamentalmente a asignacién de fondos publicos para o sostemento
dos centros concertados, mentres que as entidades prestadoras se comprometen a
prover determinados servizos sociais aos usuarios. Esta estrutura sinalagmatica é a
propia dun contrato»*4,

Polo tanto, en principio, «entre as formas de prestacion dos servizos (...) [as persoas],
distinguense os modos de xestién directa e os modos de xestion indirecta, intercalan-
do[se] agoraentreeles (...) [aaccidn concertadal, que seriaunhaformaaque selle quere
outorgar o tratamento de tertium genus»*.

Esta afirmacion, non obstante, non é pacifica. Entre outros, Diez Sastre entende que
«a distincion entre formas de xestién directa e indirecta se apoia, fundamentalmente,
naincorporaciéon ou non dun actor alleo 4 organizacién publica na xestion dos servizos.
Na media en que a accién concertada supodn a colaboracién cun terceiro que asume a
prestacion do servizo, a accidon concertada é unha forma de xestion indirecta»*.

Pois ben, esta discutida dualidade de réximes xuridicos —accién concertada e concer-
tos sociais- como férmulas de xestion dos servizos as persoas fainos necesario abordar
as sUas caracteristicas.

31 Lexislacion autonomica

Antes e despois de que a DA 49 LCSP declarase formalmente que os servizos as per-
soas podian xestionarse igualmente mediante féormulas non contractuais, varias CC.
AA. aprobaron normas con forza de lei reguladoras da accién concertada®’. Algunhas
delas foron desenvolvidas regulamentariamente. A primeira comunidade autébnomaen
regular a accion concertada foi a aragonesa.
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En calquera caso, na nosa opinion é «notorio, evidente, que (...) [as CC. AA.] disporien
de suficiente halito competencial como para regular a accion concertada para a pres-
tacion de servizos as persoas»“®.

i. Porque anormativa autonémica «sitla a “accién concertada para a prestacion
de servizos s persoas no ambito sanitario” [e social] extramuros da normati-
va de contratacion publica»*’. Non lle resulta aplicable o artigo 149.1.18 da
Constitucion (CE), no referente acompetencia basica en materia de contratos
e concesions.

ii. Porque a accién concertada non é un titulo competencial que engarce coa
competenciafinanceira estatal do artigo 133 CE. «Afacultade de gasto publico
en mans do Estado non é titulo competencial auténomo que poida descofiecer,
desprazar ou limitar as competencias materiais que correspondan 4s comuni-
dades autdonomas»°.

iii. Porque afacultade paralexislar en materia de accion concertada depende dos
titulos competenciais subxacentes. No caso que nos ocupa, os titulos substan-
tivos aplicables son a competencia exclusiva en materia de servizos sociais e
de desenvolvemento lexislativo e execucién en materia de sanidade que todas
as CC. AA. asumiron.

iv. Porque, ainda que no plano adxectivo ou procedemental as CC. AA. deberian
respectar acompetencia estatal parafixar as bases do procedemento adminis-
trativo comun do artigo 149.1.18 CE, non obstante, esta non se ditou. Ademais
diso, tras a habilitacion da DA 49 LCSP para que as CC. AA. lexislen en materia
de accidn concertada, queda despexada calquera dubida respecto 4 inaplicacion
da Lei 38/2003, do 17 de novembro, xeral de subvenciéns a aquela. Estamos
ante manifestaciéns distintas da actividade de fomento.

Asi o entendeu o Defensor do Pobo e a Administracion Xeral do Estado?.

3.2 Caracteristicas

De acordo coa lexislacién aragonesa, asturiana, balear, catald, madrilefia, manchega,
murciana e valenciana, os modelos de accién concertada son dous. O primeiro caracte-
rizase por «primar as entidades sen animo de lucro. Faino, non obstante, con diferente
intensidade»®2 adxudicando en caso de empate o acordo a unha entidade sen animo
de lucro; excluindo da licitacion as entidades con dnimo de lucro. O segundo permite
participar e trata por igual as empresas e as entidades sen animo de lucro.

3.21 Prioridade

E aquel que recofiece unha preferencia na adxudicacién 4s entidades sen animo de lucro
sempre que «existan analogas condicidns de eficacia, calidade e rendibilidade social, asi
como de eficiencia orzamentaria»>3. Asi ocorre, por exemplo, co decreto-lei cataldne a
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lei balear de servizos as persoas, neste Gltimo caso respecto dos «servizos declarados
de interese econdmico xeral» (SIEX)>*.

3.2.2 Reserva

Limita a posibilidade de formalizar acordos de accién concertada a entidades publicas
ou sen animo de lucro. Asi o prevén, entre outras, as normas aragonesa, asturiana e va-
lenciana, e a balear en relacidn cos servizos non econémicos de interese xeral (SNEIX)>>.

O establecemento de reservas ou prioridades non parece contravir as regras de
competencia comunitarias. O TXUE, mesmo en sede de contratacién publica, permite
que os Estados membros reserven contratos a entidades sen dnimo de lucro cando o
consideren oportuno para lograr atencién personalizada e integral dos usuarios ou pa-
cientes, o seu arraigamento no contorno de atencién social, a continuidade na atenciéon
ou a calidade do servizo®®.

3.2.3 Indiferente

Rexe na Comunidade de Madrid, onde «as persoas fisicas ou xuridicas de caracter pri-
vado, calquera que sexa a sUa natureza xuridica», poden subscribir acordos de accion
concertada®’.
Na nosa opinion, esta opciéon cando menos chama a atencién posto que as empresas
acttian no mercado porque teiien un animo de lucro. Non o fan de xeito altruista.

E mais, a sia presenza permite intuir que detras do reembolso dos custos pode haber
unha verdadeira retribucién.

4 DOUTRINA ASADE

A doutrina ASADE arranca con senllas cuestiéns prexudiciais formuladas ao TXUE
polos AATSX da Comunidade Valenciana e Aragén de 30 de xullo e 23 de novembro de
2020, respectivamente. Estes autos, pola sta vez, son consecuencia de dous recursos
contencioso-administrativos promovidos por ASADE, a Asociacién Estatal de Entidades
de Servizos de Atencion a Domicilio.

A ASADE recorreu para defender a participacion das entidades con animo de lucro
nos acordos de accién concertada no ambito social. Paraiso argumentou que os acordos
de accion concertada tifan natureza contractual. En concreto, recorreu contra:

i. O Decreto 181/2017, do Consell, do 17 de novembro, polo que se desenvol-
ve a accién concertada para a prestacion de servizos sociais no ambito da
Comunidade Valenciana por entidades de iniciativa social (DACVal).

ii. O Decreto 62/2017, do 11 de abril, do Goberno de Aragon, sobre acordos
de accién concertada de servizos sanitarios e convenios de vinculacién con
entidades publicas e entidades sen animo de lucro®.
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A resposta as cuestiéns prexudiciais deu lugar 4 doutrina ASADE, emanada da
STXUE ASADE | e o ATXUE ASADE Il do 14 de xullo de 2022 e do 31 de marzo de 2023,
respectivamente®.

41 Xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Union Europea

O punto de partida da doutrina ASADE é a autonomia do dereito comunitario para de-
finir o que é un contrato, de sorte que «a cualificacidn polo dereito interno (nomen iuris)
non impide ao Tribunal [de Xustiza da Unién Europea] indagar e apreciar a verdadeira
natureza desa figura, de acordo co dereito europeo».

A partir de aqui, sinala os seguintes criterios sobre: a primacia do ser sobre a deno-
minacion das cousas; os requisitos para ser considerado un negocio como contrato de
SEervizos oneroso e, en consecuencia, estar suxeito ao réxime simplificado da Directiva
2014/24/UE; os servizos excluidos da Directiva 2014/24/UE por formaren parte dun
sistema da seguridade social; e a resposta dada polo TXUE 4 cuestién prexudicial
formulada polos TSX da Comunidade Valenciana e Aragdn sobre a accién concertada.

411 Realidade das cousas

Parao TXUE, oimportante é arealidade das cousas, e a afirmacion de que os acordos de
accion concertada «constitien “instrumentos organizativos de natureza non contrac-
tual” non basta para que queden féra do ambito de aplicacion da Directiva 2014/24»61.

Como afirma Garrido, «<non chega con cambiar o nomen iuris do negocio xuridico (...)
nin proclamar que (...) € unha modalidade de xestién indirecta distinta das previstas
na normativa de contratos do sector publico». Por iso, para esta autora, «a postura
adoptada por alguns lexisladores autonémicos é errénea e de necesaria rectificacion
neste punto»2.

No mesmo sentido, Darnaculleta sostén que «a determinacién de se un instrumen-
to xuridico ten natureza contractual ou non contractual e, polo tanto, esta suxeito ou
non as directivas europeas de contratacion, non estd en mans do lexislador estatal ou
autondémico»®s,

41.2 Contratos onerosos de servizos

A xuizo do TXUE, sé estaran suxeitos 4 Directiva 2014/24/UE os contratos onerosos de
servizos sempre que, no marco dunha actividade econémica, tras un procedemento de
concorrencia competitiva, se lle encomende a un operador a realizacion dunha presta-
cién de facer distinta unha obra ou subministracién a cambio dunha contraprestacion.

Se concorren estes requisitos —concorrencia competitiva, actividade econémica e
relacion sinalagmatica-, o negocio estard suxeito &s directivas de contratacién publica
sempre que tefia dimension transfronteiriza.
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41.21 Concorrencia competitiva

Segundo sinala o TXUE, «a eleccién dunha oferta -e, polo tanto, dun adxudicatario- é
un elemento intrinsecamente vinculado ao réxime de contratos publicos»¢*. Por iso, «os
procedementos mediante os cales o poder adxudicador renuncia a comparar e clasificar
as ofertas admisibles e a designar o operador (...) non estdn comprendidos no dmbito
de aplicacién» da Dir. 2014/24/UE®.

41.2.2 Actividades economicas

Tal e como afirma o TXUE, tratdndose de contratos de servizos, o concepto de servizos
«debe interpretarse 4 luzda libre prestacion de servizos establecidos no artigo 56 TFUE,
cuxo ambito de aplicacion se limita as actividades econdmicas».

O anterior significa: desde un punto de vista negativo, que «a libre prestacién de
servizos [-e a Dir.2014/24/UE-] non se estende[n] a actividades (...) relacionadas (...) co
poder publico»; e desde un punto de vista positivo, «que debe tratarse de «prestacidéns
de servizos [susceptibles de seren] realizadas a cambio dunha retribucién sen que sexa
necesario, ademais, que sexa pagada polo seu beneficiario»®’.

Ademais, «a circunstancia de que o contrato se asine cunha entidade sen animo de
lucro non exclie que a dita entidade poida exercer unha actividade econdmica»%®. Asi
mesmo, «poden considerarse actividades econdmicas os servizos (...) que (...) se prestan
en interese publico e sen animo de lucro»®’.

41.2.3 Relacion sinalagmatica

«Enterceiro lugar, [para o TXUE,] o cardcter oneroso dun contrato ptiblico supén que
cada unha das partes se obriga a realizar unha prestacion en contrapartida doutra
prestacion, sen excluir, non obstante, que a contrapartida do poder adxudicador
consista unicamente no reembolso dos gastos soportados por prestar o servizo
pactado»’°.

41.2.4 Liberdade de organizacion dos sistemas de seguridade social

Finalmente, o TXUE advirte que a «Directiva non afectard o xeito en que os Estados mem-
bros organizan os seus sistemas de seguridade social (...), [asi como que] as actividades
dos organismos xestores dun réxime de seguridade social non constitien, en principio,
actividades econémicas cando se basean no principio de solidariedade e tales actividades
estan sometidas ao control do Estado»’*. Non obstante, «non acontece necesariamente
asi no caso de prestaciéns sociais especificas que levan a cabo operadores privados e
cuxo custo asume ben o propio Estado, ben eses organismos (...) [porque] a consecucién
dunha finalidade social ou atoma en consideraciéon do principio de solidariedade (...) non
impide, en canto tal, considerar como actividade econémica esa prestacién»’2,
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41.3 Resposta as cuestions prexudiciais

Chegados a este punto, analizadas as caracteristicas dos contratos de servizos,a STXUE
ASADE | conclte que, prima facie, «unha parte polo menos dos servizos sociais de asis-
tencia as persoas que poden ser obxecto dun acordo de accion concertada estan com-
prendidos no ambito dos servizos enumerados no anexo XIV da Directiva 2014/24»73,
O ATXUE ASADE Il, pola stia banda, entende que, tamén, «unha parte polo menos dos
servizos sanitarios e servizos de colaboracion e apoio a prestacion sanitaria (...) esta
comprendida no ambito dos servizos enumerados no anexo XIV»74,

Deste modo, estas decisidns quedaron nunha declaracion de principios, porque «por
lamentable que sexa, a falta de enumeracién nas peticions das decisions prexudiciais de
categorias precisas de servizos de asistencia as persoas», lle impediu efectuar un pro-
nunciamento acertado sobre servizos sociais ou sanitarios concretos 7°.

Tal e como afirma Lazo, o TXUE mostrouse pouco clarificador no caso ASADE.
Probablemente para “evitar pechar as portas a futuras interpretacions” nun ambito
caracterizado por tantas singularidades nacionais como o dos servizos as persoas»’®.

En definitiva, a doutrina ASADE | e ASADE |l resimese como segue:

«Osartigos 76 e 77 da Directiva 2014/24/UE (...) non se opofien a unha normativa
nacional que lles reserva ds entidades sen dnimo de lucro a facultade de celebrar,
con observancia dos principios de publicidade, de competencia e de transparencia,
acordos en virtude dos cales esas entidades prestan servizos sociais ou sanitarios
de interese xeral, a cambio do reembolso dos custos que soportan, sexa cal sexa o
valor estimado deses servizos, cando a utilizacion de tales acordos persiga satisfacer
obxectivos de solidariedade, sen mellorar necesariamente a adecuacion ou a eficiencia
orzamentaria da prestacion dos ditos servizos respecto do réxime de aplicacion xeral
aos procedementos de adxudicacion de contratos publicos, sempre que,

- por unha parte, o marco legal e convencional no que se desenvolve a actividade desas
entidades contribua efectivamente d finalidade social e d consecucién dos obxec-
tivos de solidariedade e de eficiencia orzamentaria que sustentan esa hormativa e,
- por outra banda, se respecte o principio de transparencia, tal como se precisa, en
particular, no artigo 75 da mencionada directiva»”’.

4.2 Xurisprudencia do Tribunal Superior de
Xustiza da Comunidade Valenciana

O TSXdaComunidade Valenciana, unhavez respondida, pola STXUE ASADE |, a cuestion
prexudicial sobre o DACVal, ditou cinco sentenzas:
i. AsSSTSX da Comunidade Valenciana 339/2023, do 29 de xuio, e 342/2023,
do 30 de xufio, declararon parcialmente nulo o citado regulamento de accién
concertada’®.
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ii. AsSSTSX da Comunidade Valenciana 352/2023,353/2023 e 354/2023, todas
elas do 30 de xuno, anularon tres convocatorias concretas da accién concer-
tada por falta de publicidade, por duracién superior do contrato a 3 anos e por
adxudicar este ao antigo prestador do servizo’’.

As SSTSX da Comunidade Valenciana 339/2023, de 29 de xufio, e 342/2023, do
30 de xufo, como consecuencia da cualificacion contractual da accidon concertada
suxeita a regulacién harmonizada provocaron as seguintes consecuencias xuridicas
na normativa reguladora destes instrumentos: anulaciéon da indemnidade patrimonial,
obriga de publicar no DOUE os acordos de accién concertada, prohibicién de puntuar
o arraigamento local e limitacién dos acordos a tres anos sen posibilidade de volvelos
adxudicar ao mesmo prestador do servizo.

Deixando de lado cuestidéns concretas, o relevante da xurisprudencia do TSX da
Comunidade Valenciana radica en considerar que «a accion concertada cuxo valor
estimado iguale ou supere o limiar comunitario (...) sera contrato suxeito a regulacion
harmonizada»®.

Deste xeito, crea unha rocambolesca situacién en virtude de cal, para os efectos da
LCSP: os acordos de accién concertada non suxeitos a regulacion harmonizada son un
«instrumento organizativo de natureza non contractual»; e estes mesmos acordos, se
o seu valor estimado alcanza os 750.000 euros, son contratos de réxime simplificado
da Directiva 2014/24/UE, suxeitos aos seus artigos 74 a 77.

Ademais, tanto a uns como outros instrumentos, estean ou non estean suxeitos a
regulacion harmonizada, non se lles aplica a LCSP porque a DA 49 LCSP, dedicada &
acciéon concertada, permite que esta non se rexa pola normativa reguladora da contra-
tacion publica.

Ademais, esta afirmacion predicaa de todos os servizos sociais e sanitarios compren-
didos na accién concertada. E mais, chega a esta conclusion, a pesar de que a STXUE
ASADE | e o ATXUE ASADE |l resolveron que sé «unha parte polo menos dos servizos
sociais [e sanitarios] obxecto de accion concertada estaba comprendida no ambito dos
servizos enumerados no anexo XIV»8L,

Dito isto, hai que advertir que as citadas resoluciéns non son firmes. A dia de hoxe
estan pendentes de admision os recursos de casacion interpostos pola Generalitat
Valenciana e ASADE, xa que nin unha nin outra estan conformes coa xurisprudencia
sentada polo TSX da Comunidade Valenciana.

5 RECONSIDERACION DA ACCION CONCERTADA

Vista a doutrina ASADE -e tamén a aplicacion desta que fixo o TSX da Comunidade
Valenciana- aparecen dous escenarios, asumir a STXUE ASADE | e o ATXUE ASADE
Il, ou repensar a lexislacién sectorial tendo en conta a definicién de contrato publico
derivada destas e efectuar as oportunas modificaciéns lexislativas.
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51 Asumir a doutrina ASADE

O primeiro dos escenarios propostos pasa por asumir a STXUE ASADE | e o ATXUE
ASADE Il. Nese caso o que procedera serd analizar cada un dos servizos as persoas e
ver cales deben configurarse como contratos e cales non.

Do que se escribiu ata agora, o criterio mais prudente é defendido por Tolivar e Cueto.
Estes autores polo menos recofiecen un &mbito propio & accién concertada, distintodo
dos contratos &s persoas.

Tanto un como outra, referindose aos servizos as persoas, entenden que as «Directivas
sobre contratacion publica lles dan un novo tratamento, preservando en todo caso o
seu necesario sometemento aos principios de transparencia e igualdade de trato, pero
con marxe para asUiaorganizacion ben como servizos de interese xeral non econémicos,
caso en que se permite o uso de férmulas non contractuais na prestacién destes, como
o seu financiamento ou a propia accion concertada (...), ben como servizos de interese
econdmico xeral, caso en que se permiten especialidades procedementais, como a
reserva a favor de determinadas entidades»®2.

5.2 Repensar a lexislacion reguladora da accion concertada

«Quizais chegara o momento de redefinir a relacion entre os dereitos sociais a nivel da
Unidén Europea e o mercado interior, o que, obviamente, afecta tamén a contratacién
publica», e por que non, & accién concertada®s.

Para iso compre atopar un acomodo a este instrumento organizativo de natureza
non contractual, o que require -vista a doutrina ASADE, e a sta interpretacién polo
TSX da Comunidade Valenciana- marcar unha lina vermella que permita distinguilos
dos contratos as persoas.

Hoxe en dia o punto de partida é a habilitacion da DA 49 LCSP as comunidades
auténomas, para que regulen a accién concertada como «instrumentos non organiza-
tivos de natureza contractual», a cal atopa a sta orixe no Libro branco. Nel, en 2004, xa
dixo a Comision que «a prestacion de servizos de interese xeral podia xestionarse en
concertacion co sector privado ou encomendarse a empresas publicas ou privadas»®.

A partir de aqui, haberia que articular a accion concertada de xeito que opere como
unha compensacién financeira publica, nos termos descritos pola Comunicacion de 2006.

Segundo o noso parecer, a consideracién da accidon concertada como un tertium genus
entre a xestién directa e indirecta dos servizos as persoas pasa por catalogar a acciéon
como unha manifestacién da actividade de fomento®>.

Para cualificar unharelacién como contractual, en ocasiéns o «criterio da onerosidade
debe complementarse con outros criterios», en particular co do obxecto da prestacion.
Porisounha prestacién determinada podera cualificarse como accién concertada «sem-
pre que o seu obxecto (...) non coincida co dos contratos regulados na Lei de contratos
do sector publico»®, e no caso que nos ocupa, ante unha xestion indirecta de servizos
publicos.
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Estaremos ante unha xestién indirecta dun servizo publico se o vinculo coa
Administracion canaliza, en todo ou parte do territorio, total ou parcialmente, a provi-
sién de prazas da rede publica de atencion. Xa sexa porque os recursos de titularidade
publica son inexistentes ou insuficientes, ou porque se entenda que un particular xes-
tiona con maior eficiencia unha determinada actividade. En ambos os dous supostos «é a
Administracion a que proporciona (...) afonte de ingresos & empresa privada que accede
a xestion e explotacion (...) garantindolle ab initio a producion xeradora dos ingresos xa
gue a poboacién asistencial esta asegurada» pola Administracién®’. Asi ocorre cando
se producen «remisions» ou «derivacidons» de pacientes ou usuarios do tratamento dos
cales é responsable a Administracion.

Pola contra, se o adxudicatario da accién concertada actla en paralelo, e non de
xeito subordinado a unha Administracién, existira unha manifestacion da actividade de
fomento cofecida como accién concertada. Para que iso sexa asi, o prestador do servizo
debe ter gran liberdade para organizalo, asi como para admitir ou rexeitar solicitudes.

Baixo estas premisas producese unha relacién directa entre un cidadan e un presta-
dor de servizos sociais ou sanitarios porque a sta actividade non esta mediatizada por
unha Administracion, a cal se limita a financiar unha actividade de interese xeral. No
caso contrario, se é a Administracion a que controla o acceso ao servizo ou determina
as caracteristicas deste, o prestador do servizo actuara para a Administracién e non
para o cidadan.

5.3 Modificar a normativa sectorial

Do escrito ata agora pode concluirse que, se un terceiro colabora coa Administracion,
dispondo de liberdade de organizacion para prestar a actividade, asi como para sinalar
os criterios de admisién e determinar o nimero de persoas as que pensa atender, as
mais das veces, o instrumento axeitado sera a accién concertada.

Nestes casos actiiase de xeito complementario e con autonomia respecto da
Administracion. O destinatario inmediato da prestacién é a cidadania. Pola contra,
na xestién indirecta dun servizo publico as persoas son sé destinatarios mediatos do
servizo. Este préstase 4 Administracién e s6 de maneira reflexa se beneficia a cidadania.

Agora ben, vistos os antecedentes -e en particular a postura do TXUE e do TSX da
Comunidade Valenciana-, parece necesario introducir certas modificacions lexislativas
co fin de evitar que, pola forma en que actta un adxudicatario da accion concertada, a
sua actividade sexa considerada, total ou parcialmente, un contrato as persoas.

Neste sentido, non parece idéneo definir a accién concertada como uninstrumento
«a través do cal as administracions (...) poderan organizar a prestacion de servizos (...)
fixando o seu financiamento, acceso de persoas usuarias e control baixo a sia compe-
tencia e responsabilidade publica»®.

Tampouco cremos que sexa oportuno reflectir nunha norma reguladora de acciéon
concertada que a Administracion «podera organizar a prestacion de servizos (...) cuxo
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financiamento, acceso e control sexan da siia competencia, axustandose ao procede-
mento e requisitos» establecidos por ela®’.

Na nosa opinién, non procede afirmar que a accién concertada é subsidiaria & xestién
directaouindirectadunhaactividade de interese xeral xa que o seu recurso non deberia
estar «subordinado, con caracter previo, 4 utilizacién éptima dos recursos propios»®. E
unha modalidade alternativa de satisfacer necesidades sociais.

Segundo o0 noso parecer, naacciéon concertada non pode corresponder 4 Administraciéon
a «reserva (...) de prazas para a stia ocupacion polas persoas (...) cuxo acceso sexa auto-
rizado polas administracions publicas».

Endefinitiva, se «os Estados membros (...) seguen sendo libres de prestar eles mesmos
(...) [os] servizos [de interese xeral] ou de organiza[los] (...) sen asignar [contratos ou]
concesions, por exemplo a través do simple financiamento destes», a accién concerta-
da ten cabida no dereito espariol e comunitario sempre que se configure como unha
verdadeira manifestacion de fomento?..
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Libro branco sobre os servizos de interese xeral, do 12 de maio de 2004, COM (2004) 374 final. Non publicado no Diario Oficial da Unién

Europea (DOUE). Dispofible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52004DC0374&from=ES (Acceso o 28

de xaneiro de 2024).

Par. 40 STXUE Blanco Pérez e Chao Gémez do 1 de xufio de 2010 (as. C.570/07 e C-571/07)

6 Apartado 2.2 do Libro branco.

7 Comunicacion da Comision, do 26 de abril de 2006, sobre os servizos sociais de interese xeral, COM (2006) 177 final. Non publicada no
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garantir o acceso dos cidadans aos servizos basicos. Os servizos non econémicos (SNEIX) -por exemplo, a policia, a xustiza e os réximes
obrigatorios de seguridade social- non estan sometidos a ningunha lexislacion europea especifica nin as normas de competencia e
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principios de solidariedade e igualdade de acceso. Poden ser tanto econdmicos como non econdomicos. Como exemplos, cabe citar os
réximes de seguridade social, os servizos de emprego e a vivenda social». Manent Alonso, 2018: 2133 (nota a pé de paxina 136).

10 Manent Alonso e Tenhaeff Lackschewitz, 2018: 204.

11 Carlon Ruiz, 2016: 48.
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13 Manent Alonso, 2017: 219.

14 A xestion directa e a prestacion autonoma (recurso a regulacion de mercado) dos SSIX exceden o labor deste traballo. Non existe un
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usar da coaccion nin crear servizos publicos». Jordana de Pozas, 1949: 46.

24 Jordana de Pozas, 1949: 46.
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25 Sobre a aplicacion das disposicions relativas as axudas de Estado aos SSIX que se xestionen mediante contratos piblicos, sociedades
de economia mixta e concesions é interesante consultar as seccions 4 a 6 (preguntas 198 a 227) do documento de traballo dos servizos
da Comision Guide to the application of the European Union rules on state aid, public procurement and the internal market to services
of general economic interest, and in particular to social services of general interest. Non publicada no DOUE. Dispoiiible en: http://
ec.europa.eu/competition/state_aid/overview/new_guide_eu_rules_procurement_es.pdf (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

26 Ap.2.2.2 da Comunicacion de 2006.

27 Art.106.2 TFUE.

28 Cfr. decision da Comision, do 20 de decembro de 2011, relativa a aplicacion das disposicions do artigo 106.2 TFUE as axudas estatais en
forma de compensacion por servizo piblico concedidas a algunhas empresas encargadas da xestion de servizos de interese econémico
xeral (DOUE do 11 de xaneiro de 2012).

29 Ap.2.2.2 da Comunicacion de 2006.

30 Ap. 11 da Comunicacion de 2006.

31 Ap. 1.2 da Comunicacion da Comision, do 20 de decembro de 2011, «Un marco de calidade para os servizos sociais de interese xeral
en Europa». Non publicada no DOUE. Dispoiiible en: http://www.europarl.europa.eu/meetdocs/2009_2014/documents/com/com_
com(2011)0900_/com_com(2011)0900_es.pdf (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

32 Ap. 1.2 da Comunicacion de 2011.

33 Considerando 114 da Directiva 2014/24/UE

34 A posibilidade de establecer reservas de participacion considérase no art. 77 da Directiva 2014/24/UE. Esta, dentro dos preceptos que
dedica aos servizos especiais e outros especificos (arts. 74 a 77), dedica un deles —o art. 77- as reservas de participacion. O art. 77
permite aos Estados membro reservar a licitacion a entidades sen animo de determinados contratos de «servizos sociais, culturais e
de salde».

35 Considerando 53 da Directiva 2014/23/UE.

36 Considerandos 54 e 114 das Directivas 2014/23/UE e 2014/24/UE.

37 Lazo Vitoria, 2016.

38 Os servizos especiais singularizanse respecto dos demais contratos «de réxime xeral» por sete regras propias. As tres primeiras

proxéctanse sobre os contratos de servizos, as tres seguintes sobre as concesions de servizos. A Gltima aplicase tanto aos contratos

como as concesions de servizos. As singularidades son as seguintes: 1) limiar de harmonizacion superior (art. 22.1 ¢ LCSP); 2) vixencia

superior do anuncio de informacion previa (art. 134.6 in fine LCSP); 3) criterios de adxudicacion relacionados coa calidade (art. 145.4

in fine LCSP); 4) procedemento restrinxido como procedemento ordinario de adxudicacion (art. 131.2 LCSP); 5) contido e caracter do

anuncio de informacion previa (art. 135.5 e DA 36 LCSP); 6) principios especificos de adxudicacion e execucion (DA 47 LCSP); 7) dispen-
sa de publicacién no DOUE da modificacion do contrato ou a concesion (art. 207.3 LCSP). Complementariamente a estas sete regras
especiais, a LCSP sinala como criterio delimitador dos contratos mixtos (art. 181 a LCSP).

Os contratos as persoas, ademais das regras excepcionais como servizos especiais, beneficianse de catro regras propias. Son as se-

guintes, a primeira para os contratos de servizos, a terceira para as concesions de servizos e as restantes para contratos e concesions:

1) prazo de duracion superior (art. 29.4 LCSP); 2) dispensa de constitucion de garantia definitiva (art. 107.1 LCSP); 3) obriga de utilizar

varios criterios de adxudicacion (art. 145.3 g LCSP); 4) causa especifica do procedemento de licitacion con negociacion (art. 167 f LCSP;

5) obriga de prestar o servizo coas caracteristicas propias dos servizos piblicos (art. 312 LCSP); 6) posibilidade de incluir principios

especificos de adxudicacion e execucion (DA 47 LCSP); 7) reservas de participacion (DA 48 LCSP).

40 Refirense & accion concertada como concertos sociais: o Decreto-lei 3/2016, do 31 de maio, da Generalitat de Catalufa, de medidas

urxentes en materia de contratacion pablica (DLCat); a Lei 7/2009, do 22 de decembro, de servizos sociais da Rioxa (LSSRioxa); a Lei

14/2010, do 16 de decembro, de servizos sociais de Castela-A Mancha (LSSC-M); Lei 3/2021, do 29 de xullo, de servizos sociais da Rexion

de Murcia (LSSMur); e a Lei 12/2022, do 21 de decembro, de servizos sociais da Comunidade de Madrid (LSSMad). Para simplificar a

comprension do artigo, nos utilizaremos o termo accion concertada para os instrumentos de natureza non contractual e concerto

social para os de caracter contractual.

Pola sta orde de aprobacion, a lexislacion autonomica reguladora da accion concertada como instrumento non contractual é a se-

guinte: 1) Decreto-lei 1/2016, do 17 de maio, do Goberno de Aragon, sobre accion concertada para a prestacion as persoas de servizos

de caracter social e sanitario. A sia tramitacion como proxecto de lei deu lugar & Lei 11/2016, do 15 de decembro (LACAra); 2) DDAA 3

e 4 DLCat; 3) Decreto-lei 7/2016, do 4 de novembro, do Consell, sobre accién concertada para a prestacion de servizos as persoas no

ambito sanitario, da Comunidade Valenciana. Posteriormente, ao ser tramitado como proxecto de lei, foi substituido pola Lei 7/2017,

do 30 de marzo, da Generalitat Valenciana (LACVal); 4) Arts. 62 a 68 da Lei 5/1997, de 25 de xufio, da Generalitat Valenciana, pola que

se regulou o sistema de servizos sociais no ambito da Comunidade Valenciana, redactados pola Lei 13/2016, do 29 de decembro, de
medidas fiscais, de xestion administrativa e financeira, e de organizacion da Generalitat (LSSVal). Na actualidade estas normas estan
derrogadas e os preceptos de aplicacion son os arts. 87 a 91 da Lei 3/2019, do 18 de febreiro, da Generalitat Valenciana, de servizos
sociais inclusivos da Comunidade Valenciana; 5) Cap. | da Lei 12/2018, do 15 de novembro, de servizos as persoas no ambito social na

Comunidade Autdnoma das Illas Baleares (LSPBal); 6) Lei 3/2019, do 15 de marzo, sobre accion concertada con entidades de iniciativa

social sen animo de lucro para a prestacion de servizos de caracter social, do Principado de Asturias (LACAst); 7) Arts. 61 ter e cuater

LSSRioxa, redactados pola Lei 2/2020, do 30 de xaneiro 8); Art. 42 LSSC-M, na redaccion dada pola Lei 4/2021, do 25 de xufio; 9) Art. 69

LSSMur 10) Arts. 72 a 76 LSSMad. A Lei balear de servizos as persoas no ambito social, ainda que non afirma que os acordos de accion

concertada sexan instrumentos organizativos de natureza non contractual, este caracter debe entenderse implicito, xa que o diferencia

da contratacion piblica de servizos sociais dirixida as persoas. Para tal efecto, en senllos capitulos regula a xestion de servizos sociais
as persoas mediante accion concertada e as regras especificas de contratacion piblica de servizos sociais dirixidos as persoas. De

feito, o acordo da Comision Bilateral de Cooperacion Administracion Xeral do Estado-Comunidade Autonoma das Illas Baleares, do 30

de xullo de 2019, en relacion coa Lei 12/2018 do Parlamento Balear, publicada no Boletin Oficial del Estado (BOE) do 26 de setembro

de 2019, concluiu que os acordos da accién concertada non estan suxeitos a LCSP. Non o estan porque «cumpre cos requisitos que
establece o artigo 11.6 da LCSP», isto &, «servizos sociais [prestados] por entidades privadas (...) sen necesidade de asinar contratos
publicos, a través (...) do simple financiamento destes servizos». A LSSC-M, e LSSMur gardan silencio sobre a natureza dos concertos
sociais. O seu caracter non contractual recofiécese: no art. 1.3 do Decreto 52/2021, de 4 de maio, polo que se regula o concerto social
para a xestion de servizos sociais e atencion as persoas en situacion de dependencia en Castilla-La Mancha (DACC-M); exp. mots. do

Decreto 62/2019, do 3 de maio, polo que se establece o réxime xuridico dos concertos sociais na Rexion de Murcia, en materia de

proteccion e reforma do menor.

42 Pola sta orde de aprobacion, a lexislacion autonomica reguladora dos concertos sociais como instrumento contractual é a seguinte:
1) Arts. 61 a 68 da Lei 12/2008, do 5 de decembro, de servizos sociais do Pais Vasco; 2) Arts. 33 bis a 33 octies da Lei 13/2008, do 3 de
decembro, de servizos sociais de Galicia, redactados pola Lei 8/2016, do 8 de xullo; 3) Arts. 101 a 106 da Lei 9/2016, do 27 de decembro,
de servizos sociais de Andalucia; 4) Lei foral 13/2017, do 16 de novembro, de concertos sociais nos ambitos de salide e servizos sociais;
5) Arts. 54 a 62 da Lei 2/2007, do 27 de marzo, de dereitos e servizos sociais de Cantabria, na redaccion dada pola Lei 9/2017, do 26
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de decembro; 6) Lei 13/2018, do 26 de decembro, de concertos sociais para a prestacion de servizos as persoas nos ambitos social,
sanitario e sociosanitario en Estremadura; 7) Arts. 63 a 69 da Lei 16/2019, do 2 de maio, de servizos sociais de Canarias (LSSCan).

43 Ainda que a LSSCan garda silencio sobre a natureza dos concertos sociais, o art. 1 do Regulamento do concerto social no ambito dos
servizos sociais da Comunidade Autonoma de Canarias, aprobado polo Decreto 144/2021, do 29 de decembro, considera o concerto
social como unha modalidade de xestion indirecta.

44 Pizarro Nevado, 2020: 102.

45 Garrido Juncal, 2020: 219.

46 Diez Sastre, 2019: 252.

47 Lazo cuestiona, referindose a lexislacion autondmica reguladora da accion concertada, se «pode o lexislador autondomico establecer
que unha determinada figura se atopa excluida das normas de contratacion plblica?», asi como se «;hai afectacion de lexislacion
basica estatal?». Dominguez Marin da resposta a estas preguntas e conclle que, «por moito que estas normas traten de considerala
unha tertium genus, estamos ante unha forma de xestion directa ou indirecta, segundo os casos. Sera xestion directa se se trata dunha
“accion concertada” cunha entidade piblica dependente da propia Administracion autondmica, e sera unha xestion indirecta se se
realiza cunha entidade privada con animo de lucro». Idéntico parecer manifestan Mendoza e Gutiérrez Santana, os cales entenden
que, tras a STXUE ASADE | e o ATXUE ASADE Il, os acordos de accion concertada «son contratos piblicos, pero con outro nome». Para
ambos, consideran que a accion concertada é un sucedaneo dos «concertos», no sentido de modalidade de xestion indirecta dun
servizo publico, e atriblen a accion concertada unha natureza contractual. Lazo Vitoria, 2016. Dominguez Martin, 2019: 33. Mendoza
Jiménez e Gutiérrez Santana, 2023: 34.

48 FX 6 STSX da Comunidade Valenciana 560/2018, do 12 de xufio.

49 FX 7 STSX da Comunidade Valenciana 560/2018, do 12 de xufio.

50 FX 5 STC 133/1992, do 2 de outubro (con. Compe. 785/1985).

51 Tras recibir unha queixa da Alianza da Sanidade Privada Espafiola (ASPE) reclamando a interposicion dun recurso de inconstitucionali-
dade contra a LACVal, a Defensora do Pobo desatendeu a peticion. Unicamente realizou dias recomendacions relacionadas co principio
de igualdade e o réxime transitorio. Dispofiible en: https://www.defensordelpueblo.es/resoluciones/medidas-transitorias-para-el-cam-
bio-de-accion-concertada-en-materia-de-salud-en-el-ambito-de-la-comunidad-valenciana/ (Acceso o 28 de xaneiro de 2024).

52 Manent Alonso e Tenhaeff Lackschewitz, 2018: 216.

53 DA 3.9 DLCat. No art. 6.5 LSPBal exixese, para que se primen as entidades sen animo de lucro, que existan «analogas condicions de
eficacia, calidade e custos, asi como de eficiencia orzamentaria».

54 Art. 4.2 LSPBal.

55 Arts. 2 c) LACAra e LACVal e 44 bis c) LSSVal.

56 Vid par. 65 STXUE Spezzino do 11 de decembro de 2014 (as. C.113/13).

57 Art. 75 LSSMad.

58 O ATSX de Aragon, do 23 de novembro de 2020, formulou as seguintes cuestions: E compatible co dereito da Unién -artigo 49 TFUE e os
artigos 76 e 77 (en relacion co artigo 74 e anexo XIV) da Directiva 2014/24/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro
de 2014- unha normativa nacional que lles permite aos poderes adxudicadores recorrer a concertos con entes privados sen animo de
lucro -non s6 asociacions de voluntariado- para a prestacion de toda sorte de servizos sociais as persoas a cambio de reembolso de
custos, sen acudir aos procedementos previstos na Directiva de contratacion e sexa cal sexa e o valor estimado, simplemente, mediante
a previa cualificacion das ditas figuras como non contractuais? 2) E compatible co dereito da Union -artigo 49 TFUE e os artigos 76 e 77
(en relacion co artigo 74 e anexo XIV) da Directiva 2014/24/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de febreiro de 2014-, unha
normativa nacional que, para a prestacion de servizos de interese xeral sanitarios ou sociais, permite eludir a normativa de contratacion
pablica, mediante o emprego da técnica da accion concertada, como complemento ou substitucion da xestion por medios propios,
non por razons de idoneidade da técnica para a adecuada prestacion do servizo, senon para a consecucion de concretos obxectivos
de politica social, que afectan ao modo de prestacion ou que se exixen ao axente encargado de prestarllo para a sla eleccion, e iso
mesmo cando se mantefa a vixencia dos principios de publicidade, competencia e transparencia? 3) De selo, &€ compatible co dereito
da Union —preceptos de constante cita, e ademais o artigo 15.2 b) da Directiva 123/2006/CE, do Parlamento e do Consello, do 12 de
decembro, relativa aos servizos do mercado interior- a reserva exclusiva e excluinte desta técnica de intervencion, a entidades sen
animo de lucro -non sé a asociacions de voluntariado—, mesmo cando se respecte o principio de transparencia e publicidade? &)
Atendido o artigo 15.2 b) da Directiva de Servizos, cabe interpretar que dar aos poderes adxudicadores a facultade discrecional de
acudir a accion concertada para encargar a xestion de servizos de caracter social e sanitario a entidades sen animo de lucro equivale
a condicionar o acceso a estes servizos en funcion da forma xuridica? E se a resposta a esta inmediatamente anterior fose afirmativa,
é valida, conforme o artigo 15.7 da Directiva de Servizos, unha normativa nacional como a normativa obxecto de cuestion, respecto
da que o Estado non lle notificou a Comision a inclusion do requisito relativo a forma xuridica? 5) Para o caso de que as respostas
as anteriores fosen positivas, deben interpretarse os artigos 49 e 56 do TFUE, os artigos 76 e 77 (en relacion co artigo 74 e anexo XIV)
da Directiva sobre contratacion piblica e o artigo 15.2 da Directiva 123/2006/CE do Parlamento e do Consello, do 12 de decembro,
relativa aos servizos do mercado interior, no sentido de que permiten aos poderes adxudicadores para os efectos de seleccion de
entidade sen animo de lucro (non sé a asociacions de voluntariado) coa que concertar a prestacion de toda sorte de servizos sociais
as persoas -mais ala dos enunciados no artigo 2.2 j) da dita directiva- que incliia entre os criterios de seleccion a implantacion na
localidade ou area xeografica na que vaia prestarse o servizo? As tres preguntas do ATSX da Comunidade Valenciana do 30 de xullo de
2020 atopanse incluidas nas cinco preguntas do ATSX de Aragon do 23 de novembro de 2020, polo que non precisa ser reproducido.

59 STXUE ASADE | do 14 de xullo de 2022 (as. C-436/20) e ATXUE ASADE Il (as. C-676/20).

60 Lazo Vitoria, 2023: 4.

61 Par. 56 STXUE ASADE I.

62 Garrido Juncal, 2020: 227.

63 Darnaculleta Garneda, 2021: 43.

64 Par. 30 STXUE Tirkonnen do 1 de marzo de 2018 (as. C-9/17).

65 Par. 68 STXUE ASADE I.

66 Par. 59 STXUE ASADE I.

67 Par. 60 STXUE ASADE I.

68 Par. 62 STXUE ASADE I.

69 Par. 63 STXUE ASADE I.

70 Par. 67 STXUE ASADE I.

71 Par. 64 STXUE ASADE |.

72 Par. 65 STXUE ASADE I.

73 Par. 73 STXUE ASADE I.
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Par. 40 ATXUE ASADE II. Sobre o ATXUE ASADE Il, pode lerse o escrito por Gimeno Felid, especificamente sobre esta decisiion. Gimeno

Felid, 2023.

75 Par. 72 STXUE ASADE I.

76 Lazo Vitoria, 2023: 13.

77 Par. 52 ATXUE ASADE II.

78 A STSX da Comunidade Valenciana 339/2023 (rec. 170/2018) declarou nulos os arts. 13.2 par. 1,15.1a) e 23 e 0 «garantindo a indemnidade
patrimonial da entidade prestadora» do art. 22, todos eles do DACVal. A STSX da Comunidade Valenciana 342/2023 (rec. 168/2018),
ademais do art. 23 e o citado inciso do art. 22, tamén declarou a nulidade do art. 4 d) en relacion co art. 13.2 par. 1, todos eles do DACVal.

79 As SSTSX da Comunidade Valenciana 352/2023 (rec. 224/2019) e 354/2023 (rec. 171/2019) declararon nulos os acordos de accion concertada
de atencion -residencial, domiciliaria e en vivendas tuteladas- de persoas en situacion de dependencia: a primeira por infraccion do
principio de publicidade a non divulgar este «contrato de réxime simplificado» no DOUE, asi como «a inobservancia do requisito de
que non se adxudicara a organizacion un contrato para os servizos en cuestion nos tres anos precedentes; a segunda por infraccion do
principio de transparencia por falta de difusion da convocatoria no DOUE. Adicionalmente, a STSX da Comunidade Valenciana 353/2023
(rec. 302/2018) tamén anulou unha convocatoria de accién concertada de atencion a persoas con discapacidade ao entender que a
sha falta de difusion no DOUE era contraria ao principio de transparencia.

80 Idem. En palabras do TSX da Comunidade Valenciana, «o certo & que da sentenza do TXUE do 14 de xullo de 2022 (ASADE I) se extrae para
esta Sala e sen ningiin xénero de dibidas o caracter contractual da accion concertada segundo vén regulada no decreto impugnado».
Idem.

81 Pars. 73 e 40 STXUE ASADE | e ATXUE ASADE II.

82 Tolivar Alas e Cueto Pérez, 2020: 15.

83 Berberoff Ayuda, 2018: 197. En palabras de Hernandez Gonzalez, a accion concertada «constitlie un exemplo de vontade politica de
diferenciar o que é mercado de prestacions de calidade en atencion as persoas en ambitos moi sensibles, pofiéndose a atencion na
complementariedade para conseguir optimizar a eficiencia no modo de prestar servizos tan esenciais. Agora ben, desde un punto
de vista politico, o que transloce é a vontade de subtraer estes acordos de accion concertada da normativa de contratos publicos,
excluindoos das modalidades de xestion indirecta». Hernandez Gonzalez, 2017: 1051.

84 Ap. 2.2 do Libro Branco.

85 Este enfoque non é novo. Gallego Anabitarte, no contexto dos plans de desenvolvemento dos anos sesenta do século XX, cualificou a
técnica de concertacion como unha manifestacion da actividade de fomento. Mediante esta técnica a Administracion presentaba un
plan, cuns obxectivos, para que os particulares os asumisen e, de xeito paralelo a Administracion, contribuisen ao desenvolvemento
econdmico do pais. Este compromiso reflectiase nunha «acta de concerto» na que se concretaban as obrigas e beneficios das partes.
Ademais, a subscricion da acta supuia a aceptacion, polo particular, dun acto administrativo necesitado de colaboracion. Mais recen-
temente Garrido Juncal asimilou a accion concertada a unha subvencion e Hernandez Gonzalez advertiu que, de acordo coa regulacion
actual, «a accion concertada constitiie unha técnica de fomento e non de xestion de servizos piblicos. Hernandez Gonzalez, 2017: 1052.
Gallego Anabitarte, 1980: 224. Garrido Juncal, 2017: 96 a 98.

86 Consideracion xuridica 5.1 do informe 53/2010, do 10 de decembro, da Xunta Consultiva de Contratacion Administrativa.

87 FX 5 STSX da Comunidade Valenciana 1925/2000, do 20 de decembro (rec. 273/1997).

88 Art. 3 DACVal.

89 Art. 3 LACVal.

90 Cfr. Art. 4 a) DACVal.

91 Cdo. 54 Dir. 2014/23/ UE.
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Resumo: Esta analise trata sobre as razons de cambio social no actual modelo de gobernan-
za da pesca artesanal en Galicia. Con este obxectivo, ilUstranse os atributos emerxentes e
condutores que acompafian o oficio de pescador/a e mariscador/a nos ecosistemas asocia-
dos a frota do Cantabrico-Noroeste. O método de estudo articilase mediante unha analise
descritiva de informacion clave desde estudos empiricos e tedricos. A metodoloxia presenta
unha caracterizacion e retos para as confrarias de Galicia. En sintese, reflexionase sobre cal
é o mellor camifno para unha nova axenda de cambio social en Galicia desde a gobernanza
marina e o paradigma de goberno aberto, para a innovacion social e democratica.

a%_t_ss



Javier Seijo Villamizar e Federico Martin Bermuidez

Palabras clave: Cambio transformador, cambio social, coxestion, Galicia, gobernanza ma-
rina, innovacion democratica, innovacion social, pesca artesanal, economia azul, cambio
climatico.

Resumen: Este analisis trata sobre las razones de cambio social en el actual modelo de
gobernanza de la pesca artesanal en Galicia. Con este objetivo, se ilustran los atributos
emergentes y conductores que acompanan al oficio de pescador/a y mariscador/a en los
ecosistemas asociados a la flota del Cantabrico-Noroeste. El método de estudio se articula
mediante un analisis descriptivo de informacion clave desde estudios empiricos y teoricos.
La metodologia presenta una caracterizacion y retos para las cofradias de Galicia. En sintesis,
se reflexiona sobre cual es el mejor camino para una nueva agenda de cambio social en
Galicia desde la gobernanza marina y el paradigma de gobierno abierto, para la innovacion
social y democratica.

Palabras clave: Cambio transformador, cambio social, cogestion, Galicia, gobernanza ma-
rina, innovacion democratica, innovacion social, pesca artesanal, economia azul, cambio
climatico.

Abstract: This analysis deals with the reasons for social change in the current governance
model of artisanal fishing in Galicia. With this aim, it illustrates the emerging and driving attri-
butes that accompany the profession of fishermen and shellfish gatherers in the ecosystems
associated with the Northwest Cantabrian fleet. The study method is articulated through a
descriptive analysis of key information from empirical and theoretical studies. The metho-
dology presents a characterisation and challenges for the Galician fishermen’s associations.
In summary, it reflects on the best way forward for a new agenda of social change in Galicia
from the marine governance and open government paradigm, for social and democratic in-
novation.

Key words: Transformative change, social change, co-management, Galicia, marine gover-
nance, governance, democratic innovation, social innovation, artisanal fisheries, blue eco-
nomy, climate change.

SUMARIO: 1 Introducion: O sector pesqueiro e a sida relevancia mundial: do goberno xe-
rarquico a gobernanza marina. 2 Metodoloxia e obxectivos: un enfoque interpretativo de
reconstrucion historica. 3 Resultados: a pesca en Galicia desde a sia caracterizacion e go-
bernanza multinivel. 4 Discusion: Galicia como exemplo de sistema produtivo diferencial na
pesca de pequena escala. 5 Conclusion: leccions para unha nova axenda politica de cambio
social transformador en Galicia. 6 Bibliografia.

1 II\[TRODUCI()N: O SECTOR PESQUEIROEA
SUA RELEVANCIA MUNDIAL: DO GOBERNO
XERARQUICO A GOBERNANZA MARINA

A maioria dos ecosistemas acuaticos do mundo, como mares, rios, lagoas, constituiron
para o ser humano espazos esenciais para abastecerse de alimentos desde a sta etapa
social como cazador-pescador e recolector. Hoxe, miles de anos mais tarde, os ecosis-
temas mundiais, ainda que en gran parte xa deteriorados, contintian sendo fonte de
aprovisionamento de alimentos para unha poboacién mundial en aumento.

A FAO, nun dos seus ultimos informes, The State of World Fisheries and Aquaculture
(SOFIA), manifesta que nos ultimos 20 anos existe unha tendencia descendente da
produciéon mundial de pesca extractiva, debido a factores como a sobreexplotacién
pesqueira, a pesca ilegal e non reportada, as malas practicas, a contaminacién ou unha
xestidn pesqueira ineficiente, entre outras. A pesca de captura, no mar, caeu dos 82,3
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milléns de toneladas ata os 78,8 milléns, un 4,5 % respecto aos Ultimos tres anos. Similar
percorrido tivo a pesca continental. De feito, a pesca extractiva non satisfai, por si soa,
acrecente demanda de produtos acuaticos?.

Na década dos anos 60, habia un consumo global aparente de 9,9 kg de peixe per
capita, pasando a 20,2 kg en 2020, cun incremento medio anual do 3,1 %. De feito, para
responder a esta demanda crecente, a industria da acuicultura tivo un enorme desen-
volvemento nos ultimos 30 anos. Actualmente, a producién acuicola mundial supera a
producién pesqueira.

Ante o incremento progresivo da demanda de produtos acuicolas, a producién
pesqueira, sumada a producion na acuicultura (incluindo algas), proporciona o 17%
da producion mundial de alimentos nun mundo no que 811 milléns de persoas ainda
padecen fame e 3.000 milléns non tefien acceso a unha alimentacién o suficientemente
nutritiva e saudable?.

A pesar de este decrecemento na pesca de captura, esta contriblie mais que nunca a
seguridade alimentaria e a unha nutriciéon saudable para unha boa parte da poboacién
humana. Para moitas poboacions, o acceso aos recursos alimentarios que provenen do
mar ou dos rios constitle, as veces, a principal fonte de alimentos®.

En linas xerais, a pesca é unha actividade ecosistémica, posto que abarca e se rela-
ciona co sistema econémico, ambiental, social, cultural e politico, na maioria dos paises
de practica, por catro razoéns.

Primeiro, cumpre unha funcién socioeconémica basica no sistema de civilizacion
global, ao incorporar & cadea de comercializacion un alimento saudable, con garantias
de propiedades nutricionais basicas.

Segundo, ten unha funcién social, ao permitir a dieta basica para o desempefio de
actividades, a vida humana, e permutase nunha fonte de emprego que, en moitos paises,
contribue a fixar a poboacién ao territorio e tamén a ser unha fonte que, ben distribuida,
pode acabar coa malnutricién das poboaciéns.

Terceiro, cumpre unhafuncién socioambiental invasiva nos ecosistemas, que necesita
ser monitorizada regularmente -por cientificos,comunidade local e partes interesadas-
co finde avaliar e proxectar plans, programas, acciéns, modelos e politicas de calidade
ambiental sobre o estado cambiante e adaptativo dos recursos naturais.

Por ultimo, a pesca é un ben publico que debe ser regulado polo ambito politico,
a cidadania, as organizacions civicas e as administracions responsables mediante
sistemas de tipo ecosistémico e que traten de reducir as asimetrias de informacién e
racionalidade na toma de decisiéns. Co fin de mellorar a incerteza, o cumprimento de
tres “es” na mellora dun sistema organizacional: isto é, a interrelacién entre economia,
eficacia e eficiencia, para desenvolver, a posteriori, unha etapa de calidade e excelencia
nos procesos de vertebracidon entre o interese comun e a acciéon humana“.

Centrandonos na pesca artesanal, os sistemas socioecoldxicos caracterizanse por
atesourar cinco indicadores de servizos ecosistémicos cara ao desenvolvemento, sos-
tibilidade e benestar humano®.
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Primeiro. Representatividade da producién recollida sobre os recursos acudticos. As
capturas principais pertencen a pesca de gran escala (60 %), fronte & pesca de pequena
escala (40 %), sendo as especies principais a nivel mundial pequenos pelaxicos, xurelo,
atun, xarda.

Segundo. Apoio d sociedade, o emprego e ariqueza. Ao redor de 492 milléns de persoas
dependen da pesca de pequena escala (small-scale fishery, SFF). Respecto ao emprego, dan
ocupacion a 60 millons de persoas a tempo completo e/ou parcial, e indirectamente ao
redor de 400 milléns de persoas viven deste sector, o que representa o 90% do emprego
que se xera na pesca de captura. A riqueza contabilizada de forma oficial estimase en
77.000 milléns de délares ingresados en primeira venda.

Terceiro. Gobernanza compartida. Os pescadores e traballadores considéranse mem-
bros activos do cédigo de conduta da FAO?® e contribuintes activos das directrices da
Guia de Pesca de Pequena Escala’.

Cuarto. Contribucién da muller. Catro de cada 10 traballadores son mulleres. 45
milléns de mulleres estan situadas en SSF. Por actividades, o 15 % ocuUpase de labores
de preparacion da actividade, o 19 % de labores comerciais, o0 50% de distribucion,
mantemento e contratacion, e un 45 % sitliase na pesca de subsistencia.

Quinta. Valor nutricional esencial. O peixe é rico en micronutrientes esenciais para
asegurar unha saude 6ptima na poboacion mundial. Achega omega-3, acidos graxos,
ferro, selenio, zinc, calcio e vitamina A.

A gobernanza marifa, na literatura internacional, considera 5 tematicas principais,
como parte dunha axenda publica internacional de consenso epistémico e comunidade
de practica, para o sector pesqueiro profesional®:

(1°) Marco institucional e estrutura de incentivos. Hilborn, Orensanz e Parma? cren
gue esta tematica debe abordarse desde esta premisa : “Unsuccessful systems generally
involve open access, attempts at top-down control with little capacity to monitor and enforce
regulations, or reliance on consensus. Successful systems range from local cooperatives to strong
government control to various forms of property rights, but generally involve institutional
systems that provide incentives to individual operators that lead to conservation-consistent
behaviour”®°,

(2°) Crecemento azul e intercambio de cofiecementos. Eikeset et al.* consideran que
compre establecer conceptos que integren as limitacidns e posibilidades. Tal é o con-
cepto de crecemento azul. Neste sentido, argumentan que estes conceptos deben ser
precisos para asegurar un crecemento sostible e co apoio de redes de actores.

(3°) O poder normativo e a stia accién micro socioeconémica. Dauvergne!? defende que
existe debilidade a nivel global do cumprimento da proteccién ambiental, e o caso dos
microplasticos é un elemento no que se elude a culpa. O autor considera que existe unha
debilidade grande na trazabilidade normativa entre paises, e esta situacion aparece
desta forma: “(...) when the stakes are high in the economy, solutions are complex and costly,
authority is fragmented across jurisdictions and corporate resistance is strong”*3,
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(4°) Os puntos de referencia para unha xestion sostible dos ecosistemas marifios. Hilborn*4
sostén que os puntos de referencia para cofiecer o estado das poboaciéns marinas son
sucesivos debido 4 escasa negociacién dos puntos de acordo e os criterios de inclusién
para xerar datos comparables. Neste punto, considera que un enfoque cualitativo ba-
sico para a mellora da medicion do estado dos recursos debe basearse nesta asunciéon
inicial: “I consider the true meaning of the precautionary approach and the tendency towards
neglect of the purpose of a fishery: to produce social and economic benefits for society; it is
those benefits that need protection”*>.

(5°) Facer real e operativo o enfoque ecosistémico. Esta idea implica que o proceso de
formulacion de politicas, a sa avaliacion, monitorizacién e toma de decisiéns de nor-
mas sobre a xestion de ecosistemas acuaticos debe asumir un principio de actuacion:
“Effective reduction of cumulative impacts on marine ecosystems requires a joint evolution
between science, policy and practice”*®.

A nivel micro, as tdboas 1 e 2 mostran a caracterizacion das pesqueiras artesanais
diferenciais en Galicia que alimentan parte do segmento de frota galega. Estas xustifican
0 como e o porqué da existencia dun marco diferencial demandado para os distintos
segmentos de frota. Ademais, esta vision forma parte da axenda de institucions acom-
pafantes do sector pesqueiro artesanal como a FAO', ISCF*8, TBTI*® ou SlowFood?°.
Pola suia vez, este marco acompaiase de casos de organizacions a nivel internacional
que propofien cambios reais no coflecemento da xestidn pesqueira e o seu impacto no
benestar dos océanos?..

Taboa 1. Caracterizacion da pesca artesanal de Galicia fronte
a outros sistemas produtivos. Variables de 1a 9

Tipo

Pesca artesanal

Pesca semiindustrial

Pesca industrial

1. Division do

Sen division clara entre

Division do traballo

Especializacion de

exercen o traballo de
forma cooperativa

traballo propietario e traballadores | definida e tarefas tarefas
compartidas Xerarquia de
Blscase a tarefa, non a traballo en relacion
adscricion a un posto e coa retribucion e
unha retribucion tarefas

2. Actores Patron e tripulantes Especializacion de tarefas | Especializacion de

en relacion co buque e
as condicions (patron de
pesca, xefe de maquinas,
pescador, contramestre)

tarefas elevada
buscando a
eficiencia e eficacia

3. Unidades de
producion

Unha embarcacion

Unha embarcacion

Mais dunha
embarcacion

4, Direccion

Compartida

Existencia de varios
patrons (medios de
producion) e delegado
(encargado)

Existe un
patron que non
forma parte da
tripulacion
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Tipo

Pesca artesanal

Pesca semiindustrial

Pesca industrial

5. Vinculacion
territorial

Comunidade local
(unidade doméstica, rede
de parentesco, vecifios)

Comunidade local e
externa

Sen vinculo
Axencias de
contratacion

6. Contratacion Confianza social Vago conecemento Non hai
conecemento

7. Relacion co Confianza Cara ao traballo Sen relacion

propietario

8. Empregados 1a5 6-16 Renovacion
constante
Maior de 6

9. Exemplo de
actividade en
Galicia

Marisqueo dese
embarcacion
Marisqueo a pé

Artes menores (minos,
trasmallos, nasas, xeito,
anzol, palangrino)

Cerqueiros grandes
Arrastreiros
Volanteiros
Palangreiros

Arrastreiros
Cerqueiros
Palangreiros

Fonte: elaboracion propia a partir de Ecopez, s. f.; FLPS, 2010, 2018; Berkes et al., 2001.

Taboa 2. Caracterizacion da pesca artesanal fronte a

outros sistemas produtivos. Variables 10 a 22

Tipo

Pesca artesanal

Pesca semiindustrial

Pesca industrial

10. Réxime

Autonomo
Comunidade de bens
Patron e propietario

Un propietario o asociados
Sociedade limitada

Investidores
Grupos
empresariais
Varios propietarios
Sociedade limitada
Sociedade
anonima

11. Beneficios

Na embarcacion

Diversificacion

Diversificacion e
especializacion

12. Eslora Menor de 15 metros Maior de 15 metros Maior de 30 metros
13. Escala Pequena Media Grande

250 kg >500 kg por xornada >8 toneladas
14. Calidade Menos produtos e frescos | Volume Alto volume

so_ace_t
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Tipo Pesca artesanal Pesca semiindustrial Pesca industrial
15. Horario <24 horas 1dia a 1semana 2 semanas
Venda do dia Venda superior a 1 dia ou Venda superior a
Pesca do dia ou fresco 4 dias 10 dias
Consumo humano directo Pesca conservada en xeo Pesca conservada
ou aditivos quimicos en xeo e/ou
Consumo humano ou aditivos quimicos
farina de peixe Consumo humano
ou farina de peixe
16. Zona Porto base (menor a 12 Porto base (menor a Ecosistema
millas ou mais) 12 millas ou en zonas oceanico
Ecosistema costeiro afastadas ata os limites da | e costeiro,
plataforma continental ou | plataforma costeira
200 millas) e continental cara
Ecosistema costeiro a0 pais ou paises
terceiros
17. Pesca Baixa o nula Alta segundo a pesqueira Alta
accidental Regulacion normativa Regulacion normativa ITQ (véxase nota &)
18. Salario Sistema a parte Sistema a parte Salarios mais

Oscilacion de prezos
Poxa a baixa (lonxa local)
Prezo orixe e venda gran
diferenza

Pequena intermediacion

Pagamento semanal diferenciado e en relacion | incentivos

(division dos ingresos a con tarefas ou un salario

metade nunha xornada base

de pesca, metade para

o barco e metade para a

tripulacion)
19. Incerteza (flutuacion de Estabilidade de capturas Control de
Comercializacién | capturas) Venda en lonxa producion e

Venda a intermediacion
(acordo de prezo e
intermediario)

Grandes superficies,
fabricas, exportadores,
almacenistas

prezos como do
intermediario
Venda en

lonxa (primeira
venda segundo
pesqueira)
Venda en
industrias
asociadas ou
propietarias

20. Organizacion

Confrarias

Cooperativas

Asociacion de Armadores
de Artes Menores (Asoar-
Armega)

Federacions provinciais
(Lugo, A Coruna,
Pontevedra)

Confrarias de pescadores
Asociacion de Artes
Menores

Cooperativas
Organizacion de
produtores

Asociacions a nivel
local, autonomico,
estatal,
internacional
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Tipo Pesca artesanal Pesca semiindustrial Pesca industrial
21. Organos de Goberno rexional Goberno rexional Goberno central
decision Goberno central Goberno central Grupos de presion
Falta de organizacion Consellos consultivos (UE, informes
en lobbies e grupos rexionais (UE) cientificos)

organizados
Falta de espazos de
codecision integrais

22. Modo de Centralizado-vertical Centralizado-vertical Descentralizado-
xestion plblica- Descentralizado-horizontal | horizontal
pescadores

Fonte: elaboracion propia.

2 METODOLOXIA E OBXECTIVOS: UN ENFOQUE
INTERPRETATIVO DE RECONSTRUCION HISTORICA

Este estudo toma en consideracién o enfoque de gobernanza democratica e innovacién
para o cambio social??, e estimase que este obxecto de indagacion debe apoiarse no
didlogo como instrumento de producion de teoria, politica e practica?.

Deste xeito, o estudo de caso proposto, centrado en Galicia e a sla relevancia na
pesca artesanal?®*, inspirase nos estudos de casos criticos ou un caso de estudo?®, para
xerar interpretacion e reconstrucion interpretativa?® sobre procesos socioeconémicos,
politicos e administrativos.

Neste sentido, o método de estudo recompila unha caracterizacion desde dous
obxectivos, a modo de fases:

A) Comprension das aspiracions e ancoraxes dos discursos de sostibilidade de Galicia
respecto ao medio marino galego e as comunidades de practicainternacional -literatura
principal- (apartados 1 e 3).

B) Comprension das practicas, as politicas e a investigacidon mediante a xeracion
dun crebacabezas creativo?” que reconstrie fontes de investigacién primarias e/ou
secundarias para un cambio e axenda social transformadora?® (apartados 4 e 5).

Neste marco, a pregunta principal formulase para reflexionar e achegar informa-
ciéon fundamental como a seguinte: Que modelo de xestion publica democratizadora
fortalece e xera cambio para unha axenda social transformadora da pesca artesanal de
Galicia? Que variables principais definen o sistema de xestion produtiva de Galicia en
comparacioén con outros segmentos de frota?

Galicia, de acordo con este obxectivo de investigacion, é relevante naliteratura prin-
cipal,como exemplifica co caso Scopus. A actividade profesional da pesca referenciouse,
de forma emerxente neste buscador bibliométrico, cun total de N=825 documentos
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que visualizan as principais lifias de investigacién que conforman a rede semantica da
figura 1%°.

Figura 1. Principais lifias de investigacion entre autores en N=825 autores (01/01/2023).
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Fonte: elaboracion propia a partir de Scopus (dun total de 825 documentos,
o0 grao de coocorrencia dun total de 2.593 palabras, 52 encontraron relacions
significativas entre un total de 50 items e oito clusters).

3 RESULTADOS: A PESCA EN GALICIA DESDE A SUA
CARACTERIZACION E GOBERNANZA MULTINIVEL

Galicia, como rexioén situada na zona noroeste de Espaia, caracterizase no sector da
pesca por representar unha actividade de grande importancia econémica e cultural a
nivel espanol e internacional. Galicia conta cunha longa tradicién pesqueira e as stas
augas sonricas en grandes afloramentos, o que contrible a unha gran variedade de es-
pecies marifas. Os recursos comercializados en lonxa proporcionan unha distribucién
altamente variada de especies®: peixes (185), bivalvos (26), crustaceos (22), algas (12),
cefalépodos (12), gasteropodos (6), poliquetos (5) e equinodermos (4).

A frota pesqueira galega componse principalmente de pequenas embarcaciéns ar-
tesanais, asociadas “as artes menores”, que traballan na franxa do litoral, popularmente
cofiecida como a “pesca do dia”. Asi mesmo, existe unha frota de barcos de maior tamarno
gue se encadra como pesca de altura e de grande altura, e dedicanse 4 captura de especies
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peldxicas como o atiin e o bacallau, e outras de menor tamaio, asociada a especies ben-
tdénicas, coas que se recolle o marisco, por exemplo o sector de miticultura -bateeiros-.

No contexto normativo, existen regulacions e restriciéns para garantir a sostibilida-
de dos recursos marifios, tamanos minimos, periodos de veda e cotas de captura para
as especies, co obxectivo de preservar os ecosistemas e asegurar a continuidade da
actividade a longo prazo®.

Igualmente, a pesca en Galicia € unha actividade arraigada na sta cultura, tradicions,
festas, gastronomia e economia. De ai que tanto a pesca comercial como a recreativa
tenan asuaimportancia e que a conservacion dos recursos marinos sexa unha constante
na axenda publica para garantir a sostibilidade desta actividade®2. Por exemplo, véxase
ao dispor dos lectores a seguinte paxina de visualizacion creada con este traballo e
que actualiza a literatura Scopus referenciada co algoritmo de procura referenciado
a Galicia: https://desenvolvementosostible.blogspot.com/2023/07/principales-gali-
cia-y-sector-de-la.html.

En Galicia, o feito diferencial da pesca artesanal establécese a través das confrarias
de pescadores, como organizaciéns seculares e medios de intermediacion histérica entre
o Estado, a sociedade, os consumidores e a comunidade costeira de convivencia®®. As
confrarias cuantitativamente ascenden a un total de 63 corporaciéns de dereito publico
rexidas organicamente por diferentes sectores de actividade (naseiros, cerqueiros,
palangreiros, marisqueo, enmalle, pesca de menos e/ou mais de 24 horas) e tipoloxias
de frota (artes menores ou pesca artesanal, industrial e semiindustrial).

O principal sector da pesca en Galicia que se posiciona como maioritario é o re-
presentado por embarcacions de artes menores, cuxo total de buques suma a cifra de
3.886 embarcacidns, en artes menores, sobre un total de 4.359%4. Ademais, a pesca
artesanal en Galicia correspondese cunha clasificacion por artes de pesca® e unha
escala de producién, asi como un manexo socioecoldxico detallado do espazo marifio
e do coflecemento ecolodxico local por parte dos pescadores/as e mariscadores/as®.

Legalmente, o marco normativo histérico mais estendido é o do Decreto 15/2011, do
28 de xaneiro, que regula as artes, aparellos, Utiles, equipamentos e técnicas permitidos
para a extraccién profesional dos recursos marifios vivos en augas de competencia da
Comunidade Auténoma de Galicia. Segundo esta norma, o sector pesqueiro profesional
de pequenaescala estd situado no caladoiro Cantabrico-Noroeste, representado polas
seguintes artes de captura: “nasas, enmalle, anzol e marisqueo a pé ou desde embarca-
cion”. As embarcaciéns son menores de 15 metros de eslora e cun componente mais da
pesca fronte a outros segmentos de frota, como as situadas no caladoiro de pesqueiras
comunitarias —-sector de arrastre e cerco-, e pesqueiras de tipo internacional -sector
do arrastre, cerco e palangre de superficie-.
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Taboa 3. Artes de pesca para o sector da pesca profesional en Galicia

Aparellos ou

artes de anzol Utiles de pesca

Artes de pesca

Definicion | Uso de redes como método de pesca. Uso de anzois A sia tipoloxia
Poden ser redes de arrastre e de non para o método alude a que son
arrastre, de fondo ou superficie, de de pesca de recoleccion ou
trampas ou de fondo revestido de redes ferintes
(nasas)

Tipoloxia | Artes de Artes de nasas (arte de De recoleccion
arrastre fondo e trampa) de especies fixas
-De fondo Nasa para peixes (marisqueo)
-Semipelaxica | Nasa voitiron
-Pelaxica Nasa anguia Marisqueo a pé
-Bou de vara Nasa fanequeira Lifa ou cordel -Sachos -Angazos
-Rapeta ou Nasa nécora -Garabetas -Fouces
bou de man Nasa camardn (rafieiras) -Ganchelos
-Boliche ou Nasa polbo -Poteiras -Ranica  -Forquita
chinchorro Nasa choco -Corricans -Coitelos - Femieiro
Artes de non Nasa lagosta e -Chibo
arrastre lumbrigante Marisqueo en barco
-Cerco, -Buitron -Ranos -Rastros
enmalle -Mediomundo Palangre -Ganchas

-De fondo -Raquetas
Artes fixas de -De superficie ]:OqusL?ia;: -Bicheiro/
?Sgig: 2:;5;3: deriva de -Trueiro, espello,
Volantas Xeito Palangrino coitelo
~Volantins Rastros remolcados
-Vetas Arte de cerco _Rastro vieira
-Volantilla -Cerco grande landei !
- llos -Cerco pequeno (raci e volanderra
Trisma - peq -Rastro camaron
—Mmps piobardeiras) -Endeno remolcado
-Raeiras -Cerco de bolos,

lanzons e voadores Ferintes

-Fisga  -Francado
-Fitora - Arpon

Fonte: elaboracién propia a partir de Arnadiz e de Coo, 1990; Farina
(s/d); Seijo, 2022a; e Laxe et al., 2019, 2017, 2018.

Por nimero de empregados, adistribucién de ocupados do sector en Galicia mostrou un
descenso continuado de persoas e de nimero de embarcaciéns. Esta situacion datada
incorporaciéon de Espafia a Europa e co proceso de converxencia da comunidade galega
4 Comunidade Europea das rexiéns e a siia adecuacién ao marco comun europeo. Coas
taboas 4 e 5 mostrase esta situacion de descenso no numero de efectivos, rendibilidade
-(euros/kg) e facturacion (en euros), a cal responde a unha visién competitiva do mer-
cado e como o marco institucional tratou de xerar freos como unha politica reactiva e
proactiva que pofa soluciéns & remuda xeracional.
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Por sectores de actividade, a frota pesqueira espafiola estd conformada en 2021 por
unha distribucion, de maior a menor importancia, segundo o nimero de buques e peso
porcentual do seguinte xeito: 1°) artes menores (7.106 barcos, 77,70 %), 2°) arrastreiros
(944 barcos, 10,32 %), 3°) cerqueiros (595 barcos, 6,51 %), 4°) palangreiros (379 barcos,
4,14 %), 5°) redes de enmalle (67 barcos, 0,73 %), e 6°) artes fixas (55 barcos, 0,60 %).

En consecuencia, estes datos mostran que a evolucién da frota espafola e galega
esta marcada por unha tendencia & reducion do nimero de buques e do arqueo (GT)
e un aumento da potencia (kW) e da eslora. Ademais, o conxunto da frota, en 2021,
distriblese, de maior a menor, coa seguinte clasificacion: 1°) Galicia (4.466 embarca-
cions), 2°) Andalucia (1.472), 3°) lllas Canarias (774), 4°) Cataluiia (727), 5°) Valencia
(577),6°)Baleares (339), 7°) Asturias (264), 8°) Pais Vasco (201), 9°) Murcia (170), 10°)
Cantabria(133), 11°) Ceuta(23), 12°) Melilla (0). Ademais, respecto aos paises da Union
Europea, existen 23 paises comunitarios con frota pesqueira, en cuxo top cinco esta
situada Galicia deste xeito: 1°) Grecia (15.008), 2°) Italia (12.270), 3°) Espana (9.146),
4°) Portugal (7.945), 5°) Croacia (7.556)%".

Taboa 4. Visualizacion do descenso da pesca profesional en Galicia (2011-2015)

. Diferenza en

Categorias 2011 2015 2021 % 2021-2011
Home pescador 12.034 10.157 11.053 -89
Muller pescadora 518 478 503 -3,0
Total home-Muller 12.552 10.635 11.556 -86
pescador/a
Home mariscador 846 846 945 10,5
Muller mariscadora 2.980 2.980 2.731 -91
Total home-Muller 3.826 3.826 3.676 -4
mariscador/a
Total kg* 183,501,329 180.463.878 132.782.506 - 38,2
Total euros/kg* 2,59 2,54 3,2 191
Total euros* 474,846,996 458.194.924 424,955,237 -11,7

Fonte: elaboracion propia a partir de pescadegalicia, 2023a, 2023b.
(*Base non desagregada sen datos desagregados por sexo)

En Galicia, a caracterizacion da frota de artes menores ou artesanal definese de
forma singular de acordo cos seguintes factores:

(1°) Unha alternancia de artes de forma regular (permiso de explotacién ou permex, ata
5 tipos de artes diferentes que se poden alternar), conforme o Decreto 424/1993, do
17 de decembro, en materia de estruturas; segundo o artigo 3.f da Orde do 6 de abril
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de 2004 e normativas posteriores; o Decreto 114/2007; a Orde do 6 de novembro de
2009; e aOrde do 15 de xullode 2011.

(2°) Exercicio da actividade suxeita a altos controis de inspeccién das stas actividades,
tanto enterracomo no mar, no que destacan os buques gardacostas de Galicia, asi como
o labor da autonomia na regulacién, control e monitorizacion.

(32) Alinclusion obrigatoria de cada unidade produtiva nun censo de buques. Nesta accion
intervefen o Estado e acomunidade auténoma, asi como a Unién Europea, a cal xerou
en 2023 un novo regulamento que cambiara a situacion do sector (Regulamento de
Control da UE do 1 de xaneiro).

(4°) Unha xestién tradicional da unidade produtiva. Este factor visualizase mediante
unha pescadiariaou do dia,en menos de 24 horas, con relaciéon a unhas especies obxec-
tivo distribuidas polas diferentes zonas que os pescadores xestionan e cofiecen desde
o conecemento ecoldxico local que atesouran entre xeracions e companeiros/as. Nesta
xestién os espazos tradicionais de Galicia distriblense nun total de nove zonas: I. Vigo,
[l. Pontevedra, Ill. Arousa, IV. Muros, V. Fisterra, VI. A Costa da Morte, VII. A Corufia
-Ferrol, VIII. Cedeira e IX. AMarifa.

(5°) Unha gobernanza multinivel compartida entre seis administracions publicas de tipo
territorial. En concreto, Administracion local, provincial, autonémica, estatal, europea
e internacional. Esta situacion expresariase no marco do Estatuto de autonomia de
Galicia e no marco competencial que ampara a Constitucion espafiola (CE) de 1978
(BOE, 2023b). En concreto, Galicia ten competencia compartida co Estado en augas
exteriores e “exclusiva” en augas interiores. O artigo 27.15 do Estatuto de autonomiade
Galiciadenomina a stiaimportancia do seguinte modo: “a pesca nas rias e demais augas
interiores, o marisqueo, a acuicultura, a caza, a pescafluvial e lacustre”. Complementado
con estavision estd o artigo 28.5 do Estatuto de autonomia, sobre ordenacién do sector
pesqueiro®,

Como se mencionou anteriormente, a principal organizacién dos produtores en Galicia
é a través de “ confrarias”, pero tamén a través de organizacions de produtores (OP),
cooperativas e asociacions vinculadas ao sector. A particularidade das confrarias radica
no seu criterio de paridade de feito entre tripulantes/armadores na representacion da
organizacion®, e cunha tendencia a existencia dunha agrupacién do sector marisqueiro,
maioritariamente formada por mulleres. Neste modelo existe un sistema tradicional de
xestion socioeconémica denominado “4 parte” que na actualidade esta a desaparecer
paulatinamente a favor da figura de “traballador asalariado en réxime especial do mar”.

Outra caracteristica é a existencia dunha situacién de continuidade da tradiciéon
familiar, representada pola herdanza dunha embarcacién e un permiso de pesca, para
a alternancia de ata cinco artes de pesca. Asi mesmo, as unidades produtivas, buque
pesqueiro artesanal, en Galicia relaciénanse segundo unha composicién por tipo de
caladoiro -Cantabrico-Noroeste, pesca comunitaria, pesca internacional- e actividade
extractiva. Nesta variable, como se observa nataboa 5, a evolucion de buques e esforzo
pesqueiro resulta en descenso e con problematicas de remuda xeracional“°.
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Taboa 5. Evolucion da flota de Galicia e caladoiros de pesca

T 0
Categorias 20m 2015 2021 D'fg;‘_z;o‘::‘ %
N.2 de barcos 4,734 4.438 4.260 -1
Arrastre 84 70 52 - 61,5
Artes menores 4149 3.932 3.788 -95
Cerco 158 147 149 -6,0
Enmalle 39 32 26 - 50,0
Palangre de fondo 27 28 21 -28,6
Palangre de superficie 58 52 52 -11,5
(Tg;ﬁt;glr‘:‘f:';z :‘oa:;f:)al 4515 4.261 4.088 -10,4
Arrastre 46 29 23 -100,0
Palangre de fondo 51 43 50 -2,0
Total pesqueiras comunitarias 97 72 73 -32,9
Arrastre 40 32 28 -429
Cerco 3 3 1 -200,0
Palangre de superficie 79 70 70 -12,9
Total pesqueiras internacionais 122 105 99 -23,2

Fuente: elaboracion propia a partir de pescadegalicia, 2023a; 2023b.

O marco normativo e xuridico da Comunidade Auténoma de Galicia en materia
de gobernanza marifia experimentou fitos importantes ao longo da sta curta historia
democratica. Os dous fitos fundacionais primarios estan situados entre o percorrido
da Constitucion espafnolade 1978 e o Estatuto de autonomia de Galiciade 1981. Estas
normas que inspiran e desenvolven o ordenamento xuridico de Espana e de Galicia per-
miten o desenvolvemento da autonomia de Galicia e o seu fortalecemento mediante o
establecemento do autogoberno rexional en 1981, o traspaso de competencias sobre
augas interiores, marisqueo e acuicultura en 1982 e o recoinecemento das confrarias
de pescadores através da lei estatal do proceso autonémico en 1983. Outros fitos des-
tacados son a regulacion das confrarias, a lei de marisqueo, a creacion da Federacion
Galega de Confrarias de Pescadores en 2004 e a aprobacion da Lei de ordenaciéon do
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litoral de Galicia en 2022, que apoia a competencia exclusiva de Galicia para xestionar
o seu litoral e as sias comunidades costeiras.

Polo tanto, desde o contexto socioecondmico, a pesca artesanal e o marisqueo en
Galicia representan 0 40 % do sector en Espafiae 0 15 % da Unién Europea*. Estes da-
tos resultan mais relevantes pola importancia do nimero de empregos directos: preto
de 30.000 persoas empregadas baixo o réxime especial do mar, e a sta contribucién
multiplicadora aproximase a 4 ou 6 postos en terra, segundo datos da Federacion de
Confrarias de Galicia.

A afiliacién dos armadores e traballadores do mar na pesca artesanal e o marisqueo
mantén unha distribucién, aproximadamente, de 12.734 afiliados ao Instituto Social
da Marifa, dos cales 4.312 son empresarios ou persoas xuridicas (33, 86 %) e 8.422
(66,14 %) son traballadores do mar#2.

Adistribucion de afiliados por provincias, de maior amenor, é a seguinte: a) A Corufia,
50,64 % (6.449), b) Pontevedra, 43,09 % (5.487) e c) Lugo, 6,27 % (798).

0O 40 % de asociados as confrarias de pescadores son traballadores dedicados 4 ex-
tracciéon de marisqueo, 0 41 % dedicase a artes menores, 0 12,62 % a bateas, 0 7,24 %
a recursos especificos (poliquetos, mexilla, etc.) e o sector mais industrializado tan sé
representa o 5% do total (cerco, altura, pesca litoral e volanteiros; ver taboa 6).

Taboa 6. Distribucion de afiliados por tipoloxia de permiso de explotacion
segundo a Federacion de Confrarias de Pescadores de Galicia

Altura/
- . Artes | Outros | Recursos Pesca q
Federacion| Total |Marisqueo o Cerco Gran 0 Volanteiros|
menores |(bateas) |especificos litoral
altura
TOTAL 4,312 1.770 1.427 544 312 126 91 31 1

% total 100% | 41,05% | 33,09% | 12,62% 7,24% 292% | 211% | 0,72% 0,26 %

Fonte: datos da FGCP, 2020b.

4 DISCUSION: GALICIA COMO EXEMPLO DE SISTEMA
PRODUTIVO DIFERENCIAL NA PESCA DE PEQUENA ESCALA

Termos como pesca costeira, pesca local, pesca de baixura, pesca litoral, entre outros,
son utilizados habitualmente por politicos, cientificos e representantes do propio sector
pesqueiro. Ademais, a literatura académica internacional relaciona estes conceptos cos
seguintes marcadores semanticos principais: (1°) coastal fisher: shoreline fisher, seaside
fisher, coastal angler®®, (2°) local fisher: community fisher, resident fisher, native fisher*4, (3°)
inshore fisher: nearshore fisher, offshore fisher, inland fisher*®, (4°) artisanal fisher: traditional
fisher, small-scale fisher, craft fisher*.
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En consecuencia, os termos coastal fishing, inshore fishing utilizanse como equivalentes
ou sinénimos de artisanal fishing. Coastal fishing, inshore fishing, high seas and deep-sea fishing
son criterios xeograficos e falan de espazos e zonas marifas, mais ou menos afastadas
da costa, nas que se levan a cabo diferentes actividades produtivas. Un exemplo desta
situacion ilastrase coa tdboa 7, cunha pluralidade de semanticas asociadas 4 pesca
artesanal no sector pesqueiro artesanal en Espaia.

Taboa 7. Exemplos de conceptualizacion da pesca de pequena escala
na frota Cantabrico-Noroeste segundo criterios xeograficos

costeira local

artesanais (10 millas)
Pesca costeira
artesanal e de baixura
(24 horas)

Pesca local (10 millas)
e litoral (60 millas)

Pesca de baixura

Caracteristicas e Estado Sector Galicia
Europea
Eslora 12 metros 12 metros 12 metros 15 metros
24 metros
Denominacion | Pesca Embarcacions Pesca artesanal Pesca de baixura

Pesca de artes
menores

Caracteristicas

Non uso
de artes de
arrastre

Artes menores

(nasas, anzol,
enmalle, minos, vetas,
trasmallos)

10 millas
Artes menores e
marisqueo
Minos

Vetas
Trasmallos
Marisqueo a
pé e desde
embarcacion
Artes de anzol
Artes de nasas

Artes menores
(nasas, mifios,
vetas, trasmallos,
anzois,
palangrino)
Alternancia de
artes (permiso de
explotacion ou
permex)
Inscricion rexistro
de 32 lista

Fonte
(exemplos)

Regulamento
508/2014

de fondos
europeos
(DOUE 2014)

Real decreto 1683/1997
modificado polo Real
decreto 410/2001

Real decreto 543/2007
(BOE 1997)

Pescadoartesanal.
com

(Pescado
artesanal, 20173,
2017b)

Decreto de artes
de Galicia
Decreto 15/2011
(DOG 2011)

Fonte: elaboracién propia.

Outrofeitodiscutido para a pesca de pequena escala como sistema produtivo diferen-
cial ponse de manifesto coa figura 2. Con este esquema de comercializaciéon, estudado
por Antonio Garcia-Allut e identificado por este autor, realizase esta ilustracién, onde
se revelan a problematica da cadea de valor e como se xera unha estratexia de venda
estruturada dos barcos de pesca artesanal, a pequena escala, como unidade produtivaen
Galicia. Esta estratexia, con todo, esta en descenso e resulta moi pronunciada na tltima
década, dadas as dificultades de remuda xeracional e a ausencia estable de capturas en
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especies obxectivo para o marisqueo e a pesca artesanal de pequena escala de Galicia,
unha situacion que nace das problematicas de cambio climatico, ainda en estudo en
Galicia con programas pioneiros como PescaConCiencia, 2022, ou o Programa de
Ciencias Marifas de Galicia, 2022-2025.

Na figura 2 ilUstrase a situacion da cadea de comercializacion arquetipica para a
pesca, en artes menores ou artesanal, e como esta ten un impacto directo en como se
produce, poxa a baixa as especies marifas, e como resulta necesario axustar o sistema
de comercializacion coa capacidade de adaptacién das unidades produtivas sobre un
sistema socioecoldxico complexo, asi como que tipo de gobernanza institucional debe
transitar Galicia. Tratase, por tanto, de evitar a maxima de que o que é comun a ninguén
lle importa ou unha situacion de traxedia dos comuns®. Neste sentido, a seguinte taboa
8 propdn como reverter unha situacion inestable a través dunhatipoloxia de gobernanza
institucional adaptativa, con dous elementos ideais de xeracién dunhasinerxia virtuosa
de confianza institucional: unha cultura civica participativa* que promova comunidades
adaptativas e actores con capacidade de aprendizaxe institucional*’ para xerar acordos
baseados na natureza e a monitorizacion cientifica®°.

Figura 2. Modelo tradicional de comercializacion da flota de pequena escala en Galicia

==

Otras Lonjas.
Lonja Local (con guia de

transporte
autorizada por la
lonja local)

l Particulares
Intermediarios
Restauracién
Transporte a otras Familiares
lonjas.

Traslado a otras
lonjas (sin guia
autorizada)

Fonte: elaboracién propia.

Embarcacions artesanais
Lonxa loca Outras lonxas (con guia de transporte autorizado pola lonxa
local) Venda informal e non regulada (venda por féra)
Poxa Transporte a outras lonxas - Por conta propia - Por conta allea
Particulares Intermediarios Restauracién Familiares Traslado a outras lonxas (sen guia autorizada)

Poxa

A taboa 8 ilustra como resulta necesario, para unha transicién ecoléxica resiliente,
gue se suceda unha gobernanza e politica socioeconémica con enfoque ecosistémico
da gobernanza>'. En consecuencia, este enfoque aposta polo acompanamento dunha
cultura organizacional baseada no pluralismo xuridico e as practicas de goberno aberto,
como a coxestion>2,
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Taboa 8. Capacidade de adaptacion do ecosistema e tipo de gobernanza institucional

Capacidade de Capacidade de gobernanza adaptativa institucional
adaptacion aos
ecosistemas Débil Forte

Débil - Comunidades espectadoras: sen | - Comunidades semiespectadoras e
poder e impotentes actores en conflito
- Actores impotentes - Actores entre impotentes e enfrontados
- Sen intervencion institucional e | - Sen unha xestion autoorganizada e con
organizacion comunitaria xestion institucional xerarquica

Forte - Comunidades con actores - Comunidades adaptativas
enfrontados e estratexias de curto | - Actores adaptativos ao cambio e con
prazo capacidade de chegar a acordos
- Sen xestion autoorganizada - Acordos adaptativos: forte aprendizaxe

institucional e policéntrica

Fonte: elaboracion propia a partir de Seijo, 2022a.

Neste sentido, a situacién descrita na tdboa 8, mediante tipos ideais, concorda co
informe Global Tipping Points> elaborado por un equipo internacional de 200 investiga-
dores, coordinado polo profesor Tim Lenton’4, da Universidade de Exeter, que sostén
que ainda estamos nun momento civilizatorio cunha gobernanza mundial débil no
cambio climatico, a alimentacién, a enerxia, o transporte, a seguridade, a participacion
publica e o coidado dos ecosistemas, entre outros. Unha situacion, por tanto, de faltade
consolidacién dunha gobernanzaforte que sitia nunha posicidon emerxente os sistemas
politicos globais, onde falla e falta a consolidaciéon dun sistema cultural organizado desde
un réxime de gobernanza participativa®®, tal como se explicita coa tadboa 9 como formula
considerada 6ptima e normativa para unha saida resiliente 4 adaptacion e superacion
dos cambios asociados 4 xestion de ecosistemas naturais.

Taboa 9. Tipos ideais cultura organizacional e pluralismo xuridico

Capacidade de gobernanza adaptativa institucional: tipo de coxestion

Cultura
organizacional .
Débil Forte
Débil Gobernanza individualista Gobernanza xerarquica
Coxestion defectuosa Coxestion implicita

(entre informal e legal)
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Capacidade de gobernanza adaptativa institucional: tipo de coxestion

Cultura
organizacional .
Debil Forte
Forte Gobernanza igualitarista Gobernanza participativa
Cogestion igualitaria Coxestion institucionalizada
(sistema legal) (comunidade local, descentralizacion
de toma de decisions en situacion de
paridade de decisions)

Fonte: elaboracion propia a partir de Berkes, 2021; Hood, 1998; Seijo, 2022.

5 CONCLUSION: LECCIONS PARA UNHA NOVA AXENDA POLITICA
DE CAMBIO SOCIAL TRANSFORMADOR EN GALICIA

O concepto de gobernanza esta vinculado a como opera a implementacion efectiva da
funcion de administracién e/ou xestién das organizacidns, como se suceden as practicas
e aefectividade das estruturas —equilibrio entre eficacia, eficiencia, economia- sobre o
benestar material dos cidadans e como se permea sobre estes elementos unha cultura
civica participativa equilibrada entre o capital humano?, o capital cultural®’ e o capital
social®®.

Pola stia vez, a gobernanza asocia diversos conceptos que se suceden con diferen-
tes propostas: (1°) a perspectiva de bo goberno, (2°) o enfoque de gobernabilidade
e (32) a institucionalizacién que integra as correntes anteriores e se materializa nos
conceptos de gobernanza democratica e goberno aberto®’. En contraposicion, estas
ideas de mellorar a posicién do cidadan seguen sendo unha aspiracién do deber ser no
proceso de toma de decisiéns e a sta capacidade de corresponsabilidade no proceso
de politicas publicas®. Un exemplo integral para esta evolucion historica, nafuncién de
administracidon e xestion, mostrase cos niveis e situacién descrita na figura 3. Escaleira
de aprendizaxe social na toma de decisiéns.
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Figura 3. Escaleira historica de aprendizaxe social na toma

de decisions e paradigmas de xestion publica

Gobernanza
democratica
(2010-actual)
Gobernanza
horizontal,
descentralizada,
consultiva e

vinculante
para cada tema
politico
Novo servizo Simetria
publico sistémico-
(2000- 2010) institucional de
Gobernanza iure
horizontal,
consultiva e
vinculante
Gobernanza Simetria f,d,ie
consultiva sistémica de (aprendizaxe en
xerarquica facto rede)
Enfoque Asimetria f,d,i,e
conservador individualista (asesoramento)
ou nova
administracion
publica
(1980-1990)
Gobernanza e
goberno
xerarquico
informativo
Vella Asimetria da f,d, i, e
Administracion informacion (mercado)
(anterior a
1980) Goberno
xerarquico
representativo
Asimetria f,d,ie
autoritaria (elite, expertos)
f, d, i, e (elite)

Fonte: elaboracion propia a partir de Seijo, 2022; e Arstein, 1969. Nota: O proceso

clasico politico-administrativo nunha politica publica parte das seguintes

fases: formulacion (f), desefio (d), implementacion (i), avaliacion (e).

Esta perspectiva resume como a cultura organizativa do Estado e do mercado evo-

lucionou de forma hibrida na sta practica®! e como a cultura organizacional normativa
-valores, crenzas- culmina cun ideal para a democratizacién e a porta de entrada &
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innovacién social e democratica dos procesos e etapas de formulacién da politica, poli-
ticas e politicas publicas, un mecanismo que debe responder &s tendencias precautorias
e antiapocalipticas no noso estado civilizatorio, dado o noso modelo produtivo®? e de
situacién estendida da inequidade®.

En Espaia, o sistema politico e administrativo, na stia curta historia democratica,
foi duramente criticado polo estilo da conformacién do dereito publico, as politicas
publicas e o seu grao de efectividade®, unha situacion que se acenttia sobre un marco
de desconfianza social e institucional, como emerxe no grao de efectividade do cambio
social con modelos centralizados e/ou xerarquicos, asi como na adaptacion de soluciéns
integrais e efectivas sobre os sistemas socioecoldxicos complexos®>.

Unha solucién a esta situacion de degradacion do ambiente e a sUa relacién social,
falta de confianza institucional, implica repensar e actuar sobre a forma de como se
toman as decisiéns publicas e cal é o ambito equilibrado entre centralizacién e/ou des-
centralizacion dos diferentes niveis de goberno e administracion®.

Outra leccidon para o cambio parte de como facilitar unha xestion integrada na go-
bernanza marina. Neste sentido, os actores publicos e privados configuran no sector da
pescaunhaestrutura e desefio institucional, comunidade de politicas®’, que poden dotar
de voz o pescador, pero esta dillese ao primarse un enfoque centralizado, tecnocratico
e representativo que non se conecta coa xestion diaria dos ecosistemas naturais®.

A autonomia de Galicia, neste sentido, marca un cambio transformador no ano 2022
para que sexa posible unha nova estrutura, un novo teito competencial que implicaria
unha “xestion situada” do litoral, como unha politica adaptativa baseada na coxestion
publica, realista e fundamentada sobre a situacién socioeconémica do que sucede nas
microsociedades costeiras.

En consecuencia, a cidadania en Galicia, e no sector pesqueiro de pequena escala,
operan nunha posicion de desafio entre modelos de democratizacién e descentralizados,
co que se tratan de evitar as fallas de racionalidade entre o mercado e o Estado?’. De
ai que as respostas a mellora organizacional sexan hibridas na xestion’®, e a coxestion
publica trate de corrixilas e actie sobre condicidns, en potencia e acto, de asimetria
sobre os principios de boa gobernanza nos recursos de uso comun’?,

A seguinte taboa 10 ilustra outra leccién: o reto dunha ordenacioén resiliente e
sostible dos ecosistemas ante o reto climatico. Esta cuestion implica que se deben
considerar as diferentes estratexias para a xestion de recursos comuns ou principios
de Elinor Ostrom, ademais de atender ao marco de catro escenarios -reducionista,
conservador, liberal, comunitarista pleno-, onde Galicia se sitta nun modelo exemplar
mediante un réxime de innovacién democratica: a coxestiéon adaptativa’?. Na medida
en que se ataquen os recursos asimétricos entre actores, a politica autonémica pode
contribuir & racionalidade das decisidns e xestionar pensando en soluciéns para a sos-
tibilidade da natureza, sobre todo para atender a posturas menos antropocéntricas’?
e mais centradas en soluciéns baseadas na natureza. Véxase deste xeito a figura 3 e as
aprendizaxes obtidas cos comportamentos publicos ideais que se describen na tdboa
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a natureza e a aprendizaxe social da cidadania.

Taboa 10. Estratexias para a xestion de recursos comins e o exemplo
de sostibilidade de innovacion social e democratica de Galicia

Unidade de accion

Centralizacion decisions
(participacion limitada)

Descentralizacion
decisions (participacion
colaborativa)

Individuo / Mercado
responsabilidade
ilimitada

Reducionista-conservador
Liberal extremo
Exemplo TAC, ITQ*

Liberal-republicano
Democratico extremo
Exemplo: Free cities

Comunidade / Mercado
corresponsable

Comunitarista
conservador
Estatista extremo
Exemplo: China

Comunistarista-
republicano
Democratico integrador.
Coxestion paritaria.

Exemplo: Caso de Galicia,
Os Minarzos Carnota,
Lira, A Coruna

Fonte: elaboracion propia a partir de Seijo, 2022a.

* Este enfoque baseado na mercantilizacién é cofiecido por Berkes (2015) como de reducionismo
politico, social e econémico; é positivista e esta baseado nunha vision horizontal da toma de
decisions. Este enfoque, no marco da UE, concrétase nun dereito e xestion mediante totais
admisibles de capturas (TAC, total allowable catches) e cotas transferibles de pesca (CIT, cotas
individuais transferibles) para medir o rendemento maximo sostible (MSY, maximum sustainable
yield). Outras denominaciéns son: (1.2) Catch shares; por exemplo: Estados Unidos, coa Ley
Magnuson-Stevens Fishery Conservation and Management Act (1976), NOAA, 2019a, 2019b.
(2.2) “ITQ” (individual trasnsferable quota, Arnason, 2007, 2009) en Nova Zelandia, Islandia,
Dinamarca e no marco da Unién Europea (Hgjrup, 2011). (3.2) TFC: se denominan transferable
fishing concessions, concesiones transferibles de pesca; Lifeplatform, 2016. (4.2) Wealth-

based fishing, denominado xestion da pesca baseada na riqueza, Cunningham et al., 2009.

Outro punto clave é o cumprimento do Libro branco da gobernanza europea’ e aescaleira
de gobernanza decisional proposta (figuras 3, 4). Estes exemplos mdstranse co desafio
dunha situacion de asimetria e cultura organizativa hibrida (tdboas 8, 9, 10) entre as
organizacions de goberno e administracion, asi como unha situacién de desafeccion no
cumprimento, seguimento e avaliacién dos principios dunha gobernanza democratica
en réxime de sostibilidade.

Asi mesmo, unha nova axenda para o cambio social aparece recentemente propor-
cionada desde o Programa de Ciencias Marifas de Galicia, cunha aposta decidida por
sistematizar como divulgar o coflecemento de cambio transformador cara 4 boa xestion
dos ecosistemas marinos de Galicia’.

Por altimo, a gobernanza marifna considera como unha solucién integral a integra-
cién, en réxime de aprendizaxe social, a estrutura, as practicas e os valores sobre os
ecosistemas marinos. Esta idea fundaméntase nunha comunidade de practica inter-
nacional que facilitou experiencias e procesos baseados en estruturas e sistemas de
coxestion publica, como unha ferramenta en réxime de goberno aberto que permite
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o traballo colaborativo entre sector, Administracién publica, organizaciéns sociais e
partes interesadas, ademais de abrir aos custodios dos recursos marifnos novas formas
de innovacién social e democratica’.

En definitiva, unha gobernanza marina sostible para o sector galego, cun enfoque
de precaucién ante o cambio climatico e boa xestion de pesqueiras, implica pensar nas
préximas xeraciéns, asi como trazar unha axenda de resiliencia ecoldxica e ambiental
con cinco elementos estruturais:

(a) Cumprimento dos estudos socioecondmicos previstos na politica pesqueira
comunitaria”’.

(b) Enfoque ecosistémico do ciclo das politicas publicas e dos principios que deben
guiar a gobernanza da politica, as politicas e as politicas publicas (Libro da gobernanza
europea), un elemento que debe actuar de forma transversal en todo o ciclo de politicas.

(c) Andlise detallada da resiliencia socioecondmica e a xustiza azul dentro e fora da
frota galega no marco da Union Europea’®.

(d) Rotacion e apoio de condicidns socioecoldxicas que permitan a viabilidade da
remuda xeracional fronte 4 existencia de monopolios e dumping empresarial na frota
da UE”’.

(e) Indicadores de sostibilidade ecosistémicos para a xestion pesqueira aplicada as
politicas publicas®.

Neste marco, Galicia debe optar por unhasolucién global, non hexemdnica, que esta
representada en diversas contribucions orixinais!. Un cambio de paradigma onde a
xestion publica galega e espanola debe apostar por unha gobernanza de innovacion
social e democratica, aintegracion do coflecemento ecoléxico local, a consolidaciéon dun
marco comun mais transparente e unha avaliacion do litoral de Galicia conindicadores
de resiliencia ecosistémicos, en réxime de coxestidn, cos usuarios dos recursos comuns.

Ensintese, o sector pesqueiro de pequena escala afronta unha xestién nun contorno
de risco sistémico, marcado pola incerteza e desafios diversos, como a rexeneracion
ou extincion gradual da sua relevancia, a variabilidade nos stocks pesqueiros, a sta
adaptabilidade aos cambios nos ecosistemas, a sila contribucién sostible aos servizos
ecosistémicos, a necesidade de mitigar as actividades humanas que afectan o cambio
climatico e aimportancia da corresponsabilidade para a supervivencia da especie®?.
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Figura 4. Desafio da gobernanza multinivel e ciclo participativo de
politicas plblicas para a gobernanza marina europea

o o
Planificacion e nfoque -

Reavaliacién - consultas desefio

de cambio ,
(apertura-participacién vinculante: Cidadanfa

(periddicas, vinculantes sectores, armadores, cidadans,
Comités de coxestion) .
organizacions)

Gobernanza multinivel

UNION EUROPEA

Organizacions

Transpa rencia, rendicion

de contas, Participacion

Administracion xeraldo
Estado (AXE)

(4°) (2°)
Seguimento Implementacion
idari (normativa
(subsidariedade, (romativa

proporcionalidade) competencias)
Iniciativa cidads europea

Art.9.2-Art. 105CE

APp. local-provingial
(39)

Avaliacién

(gradacién de
sanciéns,
responsabilidades,
eficacia, coherencia)

Fonte: elaboracion propia. Nota: Esta figura ilustra o marco do ciclo de politicas clasico cos
principios da gobernanza europea. Doutra parte, contrastase o ciclo vital dunha politica
coa situacion de equilibrio na gobernanza multinivel do sistema politico de Espana.
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Resumo: Este traballo examina a existencia dun voto diferencial nos municipios galegos en
funcion da sta poboacion. Para iso, a partir dos datos facilitados polo Ministerio do Interior e
a Xunta de Galicia, analizanse todos os resultados electorais comprendidos no periodo 2000-
2020. A continuacion, intentarase delimitar como as diferenzas demograficas, sociais e econo-
micas dos distintos tipos de habitat poden influir no comportamento electoral dos galegos.
Adicionalmente, este artigo pretende por a proba a hipotese de que, unha vez descontado
o efecto destas, o habitat segue tendo un efecto neto que poderia atribuirse a presenza de
redes clientelares que tenen no habitat rural o seu ambito de implantacion preferente.

Palabras clave: Comportamento electoral, Galicia, ideoloxia, sentimento nacionalista, habi-
tat, clientelismo, medio rural.

Resumen: Este trabajo examina la existencia de un voto diferencial en los municipios gallegos
en funcion de su poblacion. Para ello, a partir de los datos facilitados por el Ministerio del
Interiory la Xunta de Galicia, se analizan todos los resultados electorales comprendidos en el
periodo 2000-2020. A continuacion, se intentara delimitar como las diferencias demograficas,
sociales y economicas de los distintos tipos de habitat pueden influir en el comportamiento
electoral de los gallegos. Adicionalmente, este articulo se propone poner a prueba la hipo-
tesis de que, una vez descontado el efecto de estas, el habitat sigue teniendo un efecto neto
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que podria atribuirse a la presencia de redes clientelares que tienen en el habitat rural su
ambito de implantacion preferente.

Palabras clave: Comportamiento electoral, Galicia, ideologia, sentimiento nacionalista, ha-
bitat, clientelismo, medio rural.

Abstract: This work examines the existence of a differential vote in Galician municipalities ba-
sed on their population. To do this, based on the data provided by the Ministry of the Interior
and the Xunta de Galicia, all electoral results from the period 2000-2020 are analysed. Next,
an attempt will be made to define how the demographic, social and economic differences of
the different types of habitats can influence the electoral behaviour of Galicians. Additionally,
this article aims to test the hypothesis that, once the effect of these is discounted, the habitat
continues to have a net effect that could be attributed to the presence of clientelist networks
that have their preferred area of implementation in the rural habitat.

Key words: Electoral behaviour, Galicia, ideology, nationalist sentiment, habitat, clientelism,
rural environment.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Comportamento electoral dos galegos: oposicion rural/urba-
no (2000-2020). 3 Caracterizacion dos municipios galegos. 31 Distribucion da poboacion
en funcion do tamano dos municipios. 3.2 Idade. 3.3 Economia. 3.4 Nivel educativo. 3.5 A
ideoloxia e o sentimento nacionalista dos galegos. 4 Analise dos factores que inflien nas
diferenzas de voto entre habitats. 5 Conclusions. 6 Bibliografia.

1 INTRODUCION

O 12 de xullo de 2020 o Partido Popular de Galicia (PP) e o seu lider Alberto Nufiez
Feijoo obtiveron, por cuarta vez consecutiva, unha vitoria por maioria absoluta nas
eleccions ao Parlamento de Galicia celebradas nesa data.

A simple vista, a hexemonia do Partido Popular en Galicia, coas stas diversas de-
nominacions ao longo do tempo, afunde as sUas raices na transicion, sendo o partido
mais votado desde as primeiras elecciéns autondmicas celebradas no ano 81, o que lle
permitiu gobernar a comunidade auténoma, a maior parte do tempo transcorrido, con
gobernos sustentados en sdélidas maiorias absolutas.

Estasituacién a nivel autondmico contrasta co feito de que os concellos das principais
cidades de Galicia foron gobernados, nese mesmo periodo e na maioria dos casos, por
gobernos en solitario ou en coalicién de forzas do que poderiamos chamar centro-es-
querda. No ano 2020 o Partido Popular, a pesar da sta incontestable vitoria nas elec-
ciéns autondmicas, s6 gobernaba nunha das sete principais cidades galegas (Ourense),
e faciao nun goberno en coalicion no que non desempefiaba a alcaldia.

Esta aparente contradicion é o punto de partida deste traballo, no que se pretende
estudar adistribucién do voto, nos diversos procesos electorais desenvolvidos en Galicia,
tendo en conta a poboacién dos municipios.

O estudo do comportamento electoral en funcién do habitat ten diversos preceden-
tes tanto a nivel internacional como nacional; asi, diversos estudos referian un maior
apoio nas entidades de menor poboacion aos partidos conservadores no Reino Unido
e en Estados Unidos'. En Espana, pola stia banda, desde os anos 90 o Partido Socialista
Obrero Espafiol (PSOE) presentaba unha maior implantacion electoral nos municipios
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de mediano tamaino, mentres que o PP dominaba nas grandes cidades e pequenos
nucleos?. Non obstante, esta vision de conxunto ocultaba grandes diferenzas entre os
diversos territorios de Espafia. Asi, en Andalucia, tanto a afluencia 4s urnas como o voto
socialista reducianse conforme se ascendia na escala urbana, desde os asentamentos
rurais ata os centros das areas metropolitanas®.

Un volume moito menor de traballos incidiu nas posibles causas do comportamento
diferencial en funcién do tipo do habitat. Un exemplo disto en Espafia é o traballo de
Trujillo e Ortega* no que ligaban o voto ao PSOE en Andalucia & inestabilidade e pre-
cariedade econdémica das localidades, en termos de desemprego e poboacién agraria
subsidiaria. Tamén referido a Andalucia, o traballo de Corzo® relacionaba o éxito socialista
co fendmeno clientelar. Este mesmo fenémeno foi estudado por Jablonskié, Barreiro-
Castro’ e Gonzalez e Barreiro-Castro® para o caso galego.

Avista do exposto, a finalidade deste traballo é estudar o comportamento dos gale-
gos no periodo abranguido entre os anos 2000 e 2020, examinando as diferenzas que
existen entre os distintos habitats e as posibles causas subxacentes a estas. Para iso,
vaise partir da hipétese de que hai un diferente comportamento electoral dependendo
do tamano da poboacién dos municipios. De constatarse esta hipétese, formularase
unha segunda conforme a cal este comportamento diferencial en canto ao voto non é
so atribuible &s diferenzas demograficas, sociais, educativas, ideoldxicas e econdmicas
entre os distintos habitats, o que permitiria afirmar que o tipo de habitat alberga algin
fendmeno mais ald das diferenzas na stia composicién que inflie no comportamento
electoral. Este feito poderia relacionarse coa posible existencia de mecanismos clien-
telares como os descritos por Trujillo e Ortega’, Corzo°, Jablonski'!, Barreiro-Castro'?
e Gonzalez e Barreiro-Castro®s.

Polo anterior, no seguinte apartado deste traballo detallarase o comportamento
electoral dos galegos, tendo en conta a poboacién dos municipios durante o periodo
citado, para a continuacién describir as diferenzas mais significativas entre os distintos
habitats desde o punto de vista demografico, politico e socioeconémico, tras o cal, por
medio da técnica de regresién multinomial, se intentara esclarecer cales poden ser as
causas do diferente comportamento electoral dos galegos en funcién do habitat no
que residen. Por ultimo, o traballo finalizarad expondo as principais conclusions que se
poden extraer del.

2 COMPORTAMENTO ELECTORAL DOS GALEGOS:
OPOSICION RURAL/URBANO (2000-2020)

Para estudar o voto obtido polas diversas formaciéns politicas en funciéon do tamarno
da poboacién dos municipios, recérrese a unha metodoloxia cuantitativa. Para iso, a
partir dainformacion facilitada polas administracions publicas'4, analizaranse os datos
correspondentes aos procesos electorais celebrados en Galicia entre os anos 2000 e
2020. Os municipios agruparanse en funcién da stia poboacién, dando lugar a cinco

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 2_2023 (xullo - decembro 2023) | a%_t_sa



Luis Barreiro Castro

categorias: <2.000 hab.,2.001-10.000 hab., 10.001-50.000 hab., 50.001-100.000 hab.
e mais de 100.000 hab.

Neste sentido, cabe sinalar que o tamafo poboacional foi o criterio predominan-
te para clasificar os diferentes tipos de habitats tanto a nivel internacional como no
caso espanol®®. Non obstante, existen algunhas excepciéns, como o caso de Miguez®
e Alvarez!” para o ambito galego ou o de Trujillo e Ortega®® para o caso andaluz. No
NOso caso, recorreuse a poboacion dos municipios como indicador do tipo de habitat,
deixando a un lado outro tipo de indicadores como poden ser a densidade de poboa-
cién, asituacién socioecondémica do municipio ou o seu grao de urbanizacion. Ademais,
optouse por estudar o voto das tres formacions politicas que tiveron continuidade no
periodo estudado, que son o Partido Popular (PP), o Partido Socialista Obrero Espafiol
(PSOE) e o Bloque Nacionalista Galego (BNG).

Por ultimo, é necesario realizar unha ultima precision: os calculos realizanse sé a
partir dos datos do Censo de Residentes (CER), deixando fora os datos corresponden-
tes ao Censo de Residentes Ausentes (CERA). Neste Gltimo atdpanse inscritas aquelas
persoas que, tendo dereito a voto, non residen en Espaia e o seu voto se computa a nivel
provincial, polo que non é posible asignalo a ningiin municipio en concreto.

Unhavezrealizadas estas aclaracions de tipo metodoldxico, as tdboas 1 e 2 permiten
establecer unhaserie de patréns no voto dos galegos cando se ten en conta o tamafo da
poboacién dos municipios en que habitan. En primeiro lugar, os mellores resultados do
PP, en porcentaxe de voto, obtenos sempre nos municipios mais pequenos. En segundo
lugar, o rendemento electoral desta formacién redtcese porcentualmente a medida que
aumenta o tamaio dos municipios. En terceiro lugar, o PSOE obtén, en lifas xerais, un
mellor resultado nas grandes cidades. Por Gltimo, o BNG obtén na maioria das ocasions
o seu mellor resultado en porcentaxe de voto nos habitats intermedios.

Taboa 1. Media do voto aos partidos politicos en Galicia por
tramos de poboacion municipal (2000-2020)

Xerais Autonomicas
Pob. municipio PP PSOE BNG PP PSOE BNG
<2.000 53,68 % 28,36 % 7,69 % 57,40% 23,40% 13,02 %
2.001-10.000 48,09% 27,75% 9,29 % 53,40% 2217 % 16,05 %
10.001-50.000 40,97 % 28,37% 10,24 % 46,56 % 22,51% 18,52 %
50.001-100.000 38,92% 29,95% 9,76 % 44,76 % 24,06 % 1712%
>100.000 3519% 32,67 % 8,70% 39,90% 27,23% 16,93 %
Municipais Europeas
Pob. municipio PP PSOE BNG PP PSOE BNG
<2.000 51,01% 28,82 % 12,98 % 53,11% 29,55% 8,24%
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2.001-10.000 45,81% 27,27% 15,83 % 47,49 % 29,44% 10,78 %
10.001-50.000 36,24% 24,57% 18,37% 39,72% 30,81% 11,75%
50.001-100.000 35,33% 28,01% 18,09 % 37,36% 31,97 % 10,60 %

>100.000 32,24% 3514% 13,29% 33,61% 35,86 % 9,00 %

Fonte: elaboracion propia a partir de datos do MIR e da Xunta de Galicia.

Taboa 2. Nimero de veces que os partidos politicos obtenen os
seus mellores resultados en cada habitat (2000-2020)

Periodo (n.2 de procesos no periodo)

2000-2020 (23) 2000-2010 (10) 2011-2020 (13)

Pob. municipio | PP | PSOE | BNG | PP | PSOE | BNG | PP | PSOE | BNG
<2.000 23 4 0 10 0 0 13 4 0
2.001-10.000 0 0 2 0 0 0 0 0 2
10.001-50.000 0 0 13 0 0 6 0 0 7
50.001-100.000 0 0 4 0 0 0 0 0 4
>100.000 0 19 4 0 10 4 0 9 0

Fonte: elaboracion propia.

3 CARACTERIZACION DOS MUNICIPIOS GALEGOS

No apartado anterior constataronse unha serie de diferenzas no voto dos galegos en
funcion do habitat no que residen. Neste apartado preténdense describir os elementos
fundamentais que caracterizan os distintos habitats e que poderian explicar o diferente
comportamento electoral das persoas que viven nestes. Para iso vaise realizar unha
descricion dunha serie de caracteristicas como aidade media, o nivel educativo, asitua-
cién socioeconémica, aideoloxia ou o sentimento nacionalista, que tradicionalmente se
asociaron s variaciéns no comportamento electoral. Para a analise das tres primeiras
caracteristicas, recorrerase aos datos facilitados polo Instituto Galego de Estatistica
(IGE), que é o organismo publico dependente da Xunta de Galicia especializado na re-
compilacion dos datos estatisticos da comunidade auténoma. Este feito supdn que este
traballo tefia que adaptarse tanto aos datos existentes como 4s categorias previamente
establecidas por este organismo. Emporiso, como se ver3, isto non impide a caracte-
rizacion dos distintos habitats nin inflie nas conclusions do traballo. Para a andlise da
ideoloxia e do sentimento nacionalista dos galegos, recorrerase, pola stia banda, aos
datos facilitados polo Centro de Investigacions Socioldxicas (CIS).
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Como mostra a tdboa 3, arredor do 30 % dos galegos viven en municipios de menos
de 10.000 habitantes. Porén, esta afirmacién esconde profundas diferenzas entre as
provincias atlanticas (Pontevedra e A Coruna) e as interiores (Lugo e Ourense). Asi, de
acordo cos datos que aparecen nas tdboas seguintes, comprébase que, mentres que nas
provincias de Lugo e de Ourense arredor da metade da poboacién vive en nucleos de
menos de 10.000 habitantes, esta porcentaxe non chega ao 29 % no caso da provincia
da Coruna, reducindose a un 18,4 % no caso da provincia de Pontevedra.

Taboa 3. Porcentaxe de poboacion en funcion do tamano
de poboacion dos municipios no ano 2019

Pob. municipio Galicia A Coruia Lugo Ourense Pontevedra
<2.000 5,41% 2,09% 11,44 % 25,96 % 0,55%
2.001-10.000 24,711 % 26,44 % 40,14 % 22,88% 17,85 %
10.001-50.000 3317% 34,93% 18,60 % 16,96 % 41,46 %
50.001-100.000 12,77% 14,59 % 29,82 % 0,00% 8,81%
>100.000 23,94% 21,95% 0,00 % 34,21% 31,33%

Fonte: elaboracion propia a partir de datos do IGE.

A taboa 4, pola stia banda, permite ver a evolucion da distribucion da poboacién
dos municipios en Galicia. Pode observarse un aumento dos municipios de menos de
2.000 habitantes no periodo estudado debido & perda de poboacién dos municipios da
seguinte categoria (2.001-10.000 habitantes).

Taboa 4. Evolucion da distribucion da poboacion dos municipios galegos (2000-2019)

2000 2010 2019
Pob. municipios % N.2 % N.2 % N.2
poboacion | municipios | poboacion | municipios | poboacion | municipios
<2.000 3,84% 74 4,47 % 94 5,41% 118
2.001-10.000 30,58 % 185 26,67 % 164 24,71% 141
10.001-50.000 29,91% 49 3312% 50 3317% 47
50.001-100.000 12,39% 4 12,44% 4 12,77 % 4
>100.000 23,28% 3 23,30% 3 23,94% 3

9s_a%_t

Fonte: elaboracion propia a partir de datos do IGE.
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3.2 lIdade

Unha das caracteristicas da poboacién galega é o seu paulatino envellecemento, que
afecta a todos os tipos de municipios, ainda que non coa mesma intensidade. Asi, os
municipios cunha idade media maior, tanto no ano 2000 como no ano 2019, eran os
menos poboados, situdndose a diferenza entre os municipios mais pequenos e as grandes
urbes galegas, nesta tltima data, en mais de dez anos.

Taboa 5. Idade media dos municipios agrupados por nimero de habitantes

TAMANO DE MUNICIPIO
ANO <2.000 | 2.001-10.000 | 10.001-50.000 | 50.001-100.000 >100.000
2000 50,97 46,76 40,32 40,35 IAWA
2008 53,94 48,9 42,23 42,91 43,25
2016 56,1 50,67 44,57 45,07 45,5
2019 56,67 51,06 45,49 45,81 46,18
Diferenza 2019-2000 5,7 4,3 5,17 5,46 4,78

Fonte: elaboracion propia a partir de datos do IGE.

3.2 Economia

Entre os factores clasicos 4 hora de estudar o comportamento electoral, estan os re-
lacionados coas caracteristicas socioeconémicas das poboaciéns. En primeiro lugar,imos
recorrer ao indicador mais utilizado para establecer as diferenzas econémicas entre os
distintos habitats e rexions, que € o produto interior bruto (PIB) por habitante. A partir
dos datos disponibles no IGE, elaborouse a tdboa 6, tomando como referencia os anos
2010e 2016, por seren os primeiros e os Ultimos datos dispoiibles para este indicador.
Estataboa permitenos constatar unhaimportante diferenza no PIB por habitante, no ano
2010, de mais de 8.000 euros entre os municipios con menor poboacién e os de maior.
Isto supén unha fenda no que se considerou medio rural/urbano, ainda que, como tamén
pode observarse, se reduciu nos anos da crise econémica (aproximadamente a 6.000
euros en 2016) debido a dous factores: por un lado, a mellora do indicador dos habitats
menos poboados e, por outro, un lixeiro empeoramento dos habitats mais urbanos.
Neste sentido, Gonzalez (2020) sinala que durante a crise o peso relativo das pensions
sobre o PIB se disparou (desde 0 9,2% en 2008 ao 12,8 % en 2014), de maneira que,
mentres a renda dos fogares con membros activos rexistrou unha caida do 12 % entre
2008 e 2014, a correspondente aos fogares con membros inactivos aumentou un 11 %.
Deste xeito, o habitat rural cunha idade media superior e, polo tanto, mais dependente
do sistema de pensidns sufririaen menor medida as consecuencias da crise econdémica
que o habitat urbano.
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Taboa 6. PIB por habitante (€) en Galicia en funcion da poboacion do municipio

Poboacion 2010 2016
<2.000 16.512 18.256
2.001-10.000 16.002 17.838
10.001-50.000 18.447 19.968
50.001-100.000 26.734 25.807
>100.000 24.552 24.235

Fonte: elaboracion propia a partir de datos do IGE.

Para unha maior comprensién das diferenzas econémicas entre habitats, recorre-
rase a outro tipo de indicadores econémicos. A tdboa 7 mostra a estrutura de ingresos
dos fogares, elaborada igualmente a partir dos datos ofrecidos polo IGE. Neste caso,
os datos dispofiibles forzannos a cambiar as categorias 4 hora de agrupar os munici-
pios en funcidn da poboacién, xa que este instituto realiza as seguintes agrupacions:
<10.000 hab., 10.000-20.000 hab., 20.001-50.000 hab. e >50.000 hab. Este cambio de
categorias nondificulta a nosa andlise, xa que se solapan coas anteriormente utilizadas
e permitenos igualmente establecer a comparacién rural/urbano.

Ao analizar a estrutura dos ingresos familiares dos galegos, en funcion do tipo de
municipio no que residen, podemos destacar dous trazos: O primeiro é que nos muni-
cipios menos poboados os ingresos proceden, en primeiro lugar, das prestaciéns e, en
segundo lugar, do traballo por conta allea, inverténdose esta orde no resto das categorias.
Isto estd en consonancia coa stia maior idade media, o que supdn que a maior parte da
poboacidnrecibe prestacions nalgunha das sias modalidades. A segunda caracteristica
que resaltar é o feito de que as retribucidéns por conta propia tefien un peso maior nos
municipios de menor poboacion que nos de maior, debendo atribuirse a que a base da
economia do medio rural son as pequenas explotaciéns agrarias.

A evolucién temporal da estrutura dos ingresos familiares imola analizar con rela-
cioén aos datos ofrecidos polo IGE para o ano 2008, que son os primeiros achegados
por este instituto. Os datos, que igualmente figuran na tdboa 7, permiten comprobar
gue, como consecuencia do envellecemento da poboacién galega, as prestacidns van
ganando terreo as rendas por conta allea como fonte de ingreso das familias en todos
os habitats. Por outra banda, as rendas derivadas do traballo por conta propia perden
importancia en todas as categorias.

Pola sua parte, a tdboa 8, na que figura o ingreso medio mensual por fogar, reflicte
como 0s municipios de menor poboacién son os que gozan dun menor ingreso medio
familiar, sendo os municipios de maior tamafo os que gozan de mais ingresos. Non
obstante, durante os anos da crise pode comprobarse que a diferenza entre os dous
habitats diminuiu como consecuencia de que as prestacions non se viron afectadas na
mesma medida que as rendas do traballo, debido a que, como se mencionou, o gasto
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en pensions seguiu crecendo?’. Este feito proporciénanos unha clave que pode resultar
importante 4 hora de entender os resultados electorais, ao ser a poboacion rural galega,
debido ao seu maior envellecemento, moito mais dependente do sistema publico de
prestacidns que a poboacion urbana.

Taboa 7. Estrutura de ingresos dos fogares segundo o tamafo dos municipios (%)

Ano 2018
Poboacion Traballo por Traballo por Prestacions Rendas e outros
conta allea conta propia ingresos
<10.000 40,65 12,96 42,86 3,53
10.000 - 20.000 51,36 12,83 33,46 2,35
20.001 - 50.000 58,49 10,06 29,52 1,93
>50.000 56,06 8,94 32,06 2,94
Total 51,02 10,61 35,88 2,49
Ano 2008
Poboacion Traballo por Traballo por Prestacions Rendas e outros
conta allea conta propia ingresos
<10.000 4b 44 14,22 38,86 2,48
10.000 - 20.000 56,84 13,42 27,39 2,35
20.001 - 50.000 61,75 12,72 23,46 2,07
>50.000 61,48 9,33 25,19 3,99
Total 56,19 11,87 28,93 3,01

Fonte: elaboracién propia a partir de datos do IGE (datos referidos a 31 de decembro).

Taboa 8. Ingreso medio mensual (€) por fogar (2007-2018)

Poboacion municipios
Ano <10.000 10.000-20.000 20.000 50.000 >50.000
2007 1.774 1.994 2.07 2.252
2008 1.739 1.990 2.077 2.279
2009 1.750 1.906 2.049 2.272
2010 1.727 1.841 2.050 2.231
20M 1.706 1.863 1.908 2105
2012 1.701 1.806 1.902 2134
2013 1.754 1.853 1.900 2.067
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Poboacion municipios
2014 1.707 1.836 1.997 2.092
2015 1.797 1.838 1.91M 2.085
2016 1.840 2.011 1.952 2157
2017 1.901 2.023 2221 2.236
2018 2.016 2146 2.247 2.338

Fonte: elaboracién propia a partir de datos do IGE (datos referidos a 31 de decembro).

3.4 Nivel educativo

Para abordar este apartado, recérrese ao censo de poboacién do ano 2011, a partir do
cal se confeccionou a taboa 9, que mostra unha fenda educativa entre os municipios
menos poboados e os de maior poboacion. Pode comprobarse que, a medida que se
ascende naescalaurbana, diminle a porcentaxe de persoas analfabetas e sen estudos,
4 par que aumenta a relativa aos que posuen estudos superiores.

Taboa 9. Nivel educativo en funcion da poboaciéon do municipio (2011)

Pob. municipio Menores de | Analfabetos e Primeiro Segundo Terceiro grao*
16 anos sen estudos grao* grao*
<2.000 8,20 % 18,24 % 19,37% 45,78 % 8,42%
2.001-10.000 10,66 % 16,24 % 18,50 % 46,63 % 7,98 %
10.001-50.000 14,38 % 10,49 % 14,44 % 48,79 % 11,91%
50.001-100.000 13,42 % 7,37% 10,95% 45,82 % 22,44%
>100.000 13,27 % 717 % 11,88 % 47,26 % 20,43%

Fonte: elaboracion propia a partir de datos do IGE.
Nota aclaratoria:
*Primeiro grao: Persoas que foron @ escola 5 anos ou mais sen
completar EXB, ESO ou Bacharelato elemental.
*Segundo grao: Considérase que unha persoa ten estudos de segundo grao cando rematou ESO, EXB,
Bacharelato elemental, Bacharelato superior, BUP, Bacharelato LOXSE, COU, PREU, FP de grao medio,
FPI, Oficialia industrial ou equivalente, FP de grao superior, FPIl, Mestria industrial ou equivalente.
*Terceiro grao: Considérase que unha persoa ten estudos de terceiro grao cando rematou
unha diplomatura, arquitectura ou enxenaria técnicas, tres cursos dunha licenciatura,
enxefiaria ou arquitectura, unha licenciatura, unha enxenaria ou o doutoramento.
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3.5 Aideoloxia e o sentimento nacionalista
dos galegos en funcion do habitat

Ata este punto, o traballo xirou arredor da anélise de datos agregados a nivel de muni-
cipio; neste apartado, pola stia banda, vaise recorrer a datos individuais procedentes
das enquisas electorais elaboradas polo Centro de Investigacidns Socioldxicas (CIS), en
concreto as que realiza tras cada proceso electoral ao Parlamento de Galicia®.

A vista dos datos que figuran na taboa 10, comproébase que existen diias tendencias
ben marcadas, pero antes de abordalas é necesario facer unha precisién. O CIS traballa,
no referente 4 autosituacion ideolodxica, cunha escala que vaidesde 1 a 10. Desta forma,
ocentroviriareflectido polo 5,5, o cal introduce un lixeiro nesgo, xa que intuitivamente
unha persoa que responda a esta pregunta e se considere de centro posiblemente op-
tard polo 5, cando esta posicién estd lixeiramente situada 4 esquerda. Por outro lado,
as persoas que respondan e sexan conscientes deste aspecto, se son de centro, deberan
optar por responder 5 ou 6, escorandose lixeiramente 4 esquerda ou dereita. Realizada
esta precision, podemos observar, en primeiro lugar, que os galegos do medio rural se
sitiian no centro politico, pero mais 4 dereita que os seus homologos das grandes cidades.
En segundo lugar, no periodo analizado, obsérvase unha lixeira tendencia dos galegos a
situarse en posicions mais & esquerda, pasando de puntuar neste aspecto 5,43 no ano
2000 a puntuar 4,43 no ano 2020, ainda que esta tendencia é moito maior nas grandes
cidades que nos municipios menos poboados. O efecto combinado destas duas tenden-
cias € un paulatino afastamento da autosituacion ideoldxica das persoas que viven no
medio rural fronte as que habitan nas grandes cidades. Asi, se no ano 2001 a diferenza
neste indicador entre as persoas que vivian nos municipios menos poboados e os mais
poboados erade 0,38, esta cifra elévase a 0,97 no ano 2020. Polo tanto, podemos sacar
tres conclusiéns. A primeira é que existe un gradiente de maneira que, a medida que
aumenta o grao de urbanizacién, as persoas dos municipios se situan ideoloxicamente
cada vez mais 4 esquerda. A segunda seria que os galegos do medio rural se sitian no
centro, pero mais a dereita que os seus homélogos das grandes cidades. Por altimo, a
tendencia dos habitantes das cidades a autosituarse en posiciéns mais a esquerda, ao
longo do periodo estudado, aumentou a fenda rural/urbano neste aspecto.

Taboa 10. Evolucion autosituacion ideoloxica dos galegos (2000-
2020) en funcion da poboacion dos municipios

Pob. municipio 2001 2005 2009 2012 2016 2020
<2.000 5,53 5,23 5,34 5,28 5,39 516
2.001-10.000 5,85 5,48 5,04 5,32 5,38 4,64
10.001-50.000 5,29 4,96 5,15 5,07 4,88 4,38
50.001-100.000 5,25 4,45 4,79 4,9 4,68 4,29
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Pob. municipio 2001 2005 2009 2012 2016 2020
>100.000 515 4,48 4,49 4,44 4,38 419
Total Galicia 5,43 4,95 4,92 4,98 4,88 4,43

Fonte: elaboraciéon propia. (Nota aclaratoria: 1-esquerda e 10-dereita)

A segunda cuestion a tratar é se existe unha diferenza substancial no sentimento na-
cionalista entre os diferentes tipos de habitats. Neste sentido, Galicia, xunto co Pais Vasco
e Catalufia, mantivo ao longo das ultimas décadas reivindicacions de tipo nacionalista
apoiadas na existencia dunha cultura e lingua propias. Para iso, igual que no caso ante-
rior, recérrese as enquisas postelectorais do CIS nas cales se pregunta polo sentimento
nacionalista, ofrecéndolle ao entrevistado a oportunidade de autosituarse nunha escala
do 1 a0 10, correspondendo o 1 ao minimo de sentimento nacionalistae o 10 ao maximo.

Tendo en conta a puntualizacion realizada con anterioridade, para a escala utilizada
para a autosituacion ideolodxica que taméniade 1 a 10, podemos observar que o senti-
mento nacionalista é maior no medio rural que nas grandes cidades. No plano lonxitudinal
pode observarse que, malia haber unha mingua progresiva no sentimento nacionalista
dos galegos, esta tendencia parece terse invertido no ano 2020. Neste sentido, sera
necesaria a andlise dos datos correspondentes aos subseguintes procesos electorais
para observar se este cambio de tendencia é conxuntural ou de mais longo alcance.

Taboa 11. Evolucion do sentimento nacionalista dos galegos
(2000-2020) en funcion da poboacion dos municipios

Pob. municipio 2001 2005 2009 2012 2016 2020
<2.000 533 5,08 4,51 4,59 44 5,88
2.001-10.000 5,08 4,48 513 4,53 4,66 5,45
10.001-50.000 516 4,8 4,69 4,47 4,42 5,21
50.001-100.000 4,89 4,44y 45 4,25 4,51 519
>100.000 5,07 3,8 3,61 3,48 3,57 4,93
Total Galicia 5,09 4,45 4,46 4,22 4,28 5,24

Fonte: elaboracién propia a partir de datos do CIS. (Nota aclaratoria: 1-minimo e 10-maximo)

Estes datos son coherentes cos obtidos en traballos previos como, por exemplo, o de
Lagares e Pereira?!, que, a partir dunha mostra propia, colocaron a situacién ideoldxica
dos galegos nas eleccions ao Parlamento de Galicia de 2012 en 4,86 e o sentimento
nacionalista destes en 4,35.

Deste xeito, podemos describir a orientacion politica dos galegos baseandose nunha
oposicion rural/urbano. No primeiro tipo de habitat, os galegos sitlianse mais & dereita
e son mais nacionalistas que no segundo tipo.
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4 ANALISE DOS FACTORES QUE II\[FLI]EN NAS
DIFERENZAS DE VOTO ENTRE HABITATS

Ata este punto, describironse as diferenzas entre os distintos habitats no relativo 4 idade
media, a situacion econdmica, o nivel educativo, aideoloxia e o sentimento nacionalista, de
maneira que se puido caracterizar o medio rural galego como mais envellecido, con menos
renda, mais dependente do sistema publico de prestacidns, con menor nivel educativo,
situado ideoloxicamente mais 4 dereita e cun maior sentimento nacionalista que o medio
urbano. Neste apartado vaise comprobar a hipétese de que o habitat ten un efecto neto
unha vez descontada a influencia de todas esas variables, recorrendo paraiso a regresion
multinomial.

Os datos obxecto de estudo provenen das citadas enquisas postelectorais que o CIS
elabora tras a celebracion das elecciéns ao Parlamento de Galicia, que son as Unicas cun
tamano mostral o suficientemente amplo para realizar unha analise das causas subxacentes
ao fenémeno estudado.

Empregarase como variable dependente o voto dos galegos, agrupado en funcién dos
partidos ou coaliciéns que obtiveron representacion parlamentaria despois de cada proceso
electoral paraelixir o Parlamento de Galicia, para o cal é necesario obter un minimodun 5%
dos votos validos nunha circunscricién electoral??. Deste xeito, xunto as tres formacions
obxecto de estudo principal, PP, PSOE e BNG, atopamonos no ano 2012 con Alternativa
Galegade Esquerda (AGE) e en 2016 con EnMarea. O feito de ter en conta estas duas ulti-
mas formaciéns naregresion multinomial débese 8 necesidade de manter unha coherencia
na analise de todos os procesos electorais, que non se conseguiria se estas formacions se
incluisen na categoria de referencia (outros+resto) nos anos 2012 e 2016. Neste sentido,
compre sinalar que AGE naceu como unha coalicion de ANOVA -formacion creada polo
histérico lider do nacionalismo galego Xosé Manuel Beiras, que abandonara o BNG-,
Esquerda Unida (marca en Galicia de Izquierda Unida) e outras formacions de esquerda.
Estaformacion de novo cuiio obtivo nasta primeira cita electoral un 13,90 % dos votos e 9
parlamentarios. Pola siia parte, En Marea, que se presentou en 2016 como unha coalicién,
enparte sucesorada anterior, na que se integraban entre outros ANOVA, Esquerda Unida
e Podemos, obtivo un 19,07 % dos votos. Estas duas coalicions poden catalogarse como
formacions nacionalistas de esquerdas. A vista tanto da porcentaxe de votos obtidos por
elas como da stia marcada posicion ideoléxico-nacionalista, fixose necesario analizar o voto
destas duas coalicions como unha categoria diferenciada da de referencia co fin de que
esta tivese certa homoxeneidade con relacion a todos os procesos celebrados.

Como variablesindependentes, empregaronse aidade, a autosituacién ideoléxica, o sen-
timento nacionalista, o nivel educativo e a situacion laboral, agrupando os datos dispofiibles
para cada unhadestas tres Ultimas en tres categorias co fin de manter un tamano mostral
axeitado. O feito de elixir estas variables independentes baséase na stia correspondencia
coas diferenzas observadas entre os distintos habitats, o cal nos permitird comprobar se
inflden no comportamento electoral.
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Taboa 12. Modelo regresion multinomial

CADEL Variables independentes:
dependente:
Voto eleccions Idade Escala
autonomicas:
Ideoloxia Escala (1-10)
PP Sentimento Escala (1-10)
nacionalista
PSOE Habitat Dummy Rural (0-10.000 hab.)
BNG Intermedio (10.001-50.000 hab.)
AGE (2012) Urbano (>50.000 hab.)
(Cat. referencia)
En Marea (2016) Nivel educativo Dummy Sen estudos/Primaria (Bacharelato
Elemental, EXB, ESO)
Outros + resto
(Cat. referencia) Secundaria (Bacharelato Superior,
BUP, BAC)
Universitarios (Cat. referencia)
Situacion laboral Dummy Traballa
Parado/Mozo
Xubilado/Pensionista/Traballo
domeéstico non remunerado
(Cat. referencia)

Fonte: elaboracién propia.

O resultado da regresion multinomial, que aparece reflectido na tdboa 13, permite
relacionar as variables explicativas do voto dos galegos coas diferenzas observadas en
funcién do habitat. En primeiro lugar, vese que a variable idade afecta de xeito diferente
as tres formacions politicas. Por un lado, no caso do PP e do PSOE a probabilidade de
seren votados aumenta coa idade do votante, posto que Exp(B) é maior que 1, mentres
que no caso do BNG ocorre o contrario.

En segundo lugar, a variable ideoloxia aparece como significativa en todos os pro-
cesos e para os tres partidos estudados. De acordo cos datos obtidos, a medida que os
votantes se sitlan mais 4 esquerda aumenta a probabilidade de que voten ao PSOE ou
ao BNG, mentres que diminUe a posibilidade de que se decanten polo PP. O resultado
obtido con relacién a esta variable ten grande importancia & hora de explicar as dife-
renzas electorais entre habitats por dias razéns. En primeiro lugar, o feito de que esta
variable apareza sempre como significativa sitllaa nun lugar preeminente 4 hora de
explicar o voto dos galegos. En segundo lugar, posto que os galegos do medio rural se
sitlan mais 4 dereita que os seus homologos do medio urbano, é de esperar que sexan
mais proclives a votar ao PP.
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En terceiro lugar, como variable significativa, aparece o sentimento nacionalista,
comprobandose que a medida que este aumenta crece a probabilidade de voto ao BNG,
diminuindo a das outras duas forzas. Non obstante, esta variable sé é significativa en
todos os procesos electorais no caso do BNG.

En cuarto lugar, asituacién laboral cobra significacién especialmente no caso do BNG,
sendo significativa en catro dos seis procesos, observandose que a sta probabilidade
de ser votado aumenta nas clases que traballan ou aspiran a traballar (novos e parados)
en relacién coas clases pasivas.

En canto ao nivel educativo, non aparece en ninglin proceso electoral como variable
significativa para o PP. Pola stla banda, no caso do PSOE sé aparece como significati-
va no ano 2012, aumentado a probabilidade de ser votado por aquelas persoas con
menor nivel educativo. No caso do BNG, o nivel educativo aparece en tres ocasiéns
como variable significativa (2001, 2012 e 2020), indicando que a posibilidade de que
esta formacion fose votada se incrementaba nas persoas con estudos superiores no
ano 2001 e 2020. No caso do ano 2012, a regresion indica o contrario, € dicir, que a
probabilidade de votar ao BNG diminuia nas persoas con estudos superiores. Estes
resultados, que poden semellar contraditorios, parecen indicar que, como consecuencia
da escision do BNG, os antigos votantes desta formacién cun maior nivel educativo
emigraron en primeiro lugar a AGE en 2012 e a En Marea en 2016, volvendo confiar
no BNG en 2020.

E evidente, polo tanto, que todas as variables estudadas infltien, en distinta medida,
no comportamento electoral dos galegos e, polo tanto, poden ser consideradas expli-
cativas do diferente comportamento electoral entre habitats mostrado no apartado
2. Pero a tdboa 13 tamén reflicte que o habitat, independentemente das diferenzas
demograficas, sociais e econdmicas observadas, emerxe por si mesmo como factor ex-
plicativo do comportamento electoral dos galegos. Polo tanto, corrobdrase a segunda
hipétese formulada neste traballo, segundo a cal, unha vez descontada a influencia
das outras variables, o habitat ten un efecto neto 4 hora de explicar o comportamento

electoral dos galegos.
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Taboa 13. Regresion multinomial compofientes do voto en Galicia (Exp(B)/significacion)

2001 2005 2009 2012 2016 2020

PP Idade 1,011% 1,021%*
Ideoloxia (1-10) 1,825** | 3167** 2,442%*% 12,616%* (2,734%* | 1,924**
Sentimento nacionalista (1-10) 0,885** 0,930**
Habitat (rural) 1,342* 2,154** 1,741%* | 1,536% |1,964** | 1,511**
Habitat (intermedio)

Nivel educativo (Sen estudos /
Primaria)

Nivel educativo (Secundaria)
Sit. lab. (Traballa)

Sit. lab. (Parado/Mozo)

PSOE | Idade 1,020%* 1,013* 1,016* 1,027**
Ideoloxia (1-10) 0,556** | 0,575** | 0,506** [0,466** |0,501** | 0,716**
Sentimento nacionalista (1-10) 0,911* 1,076**

Habitat (rural) 1,428* | 1,616
Habitat (intermedio) 0,645** 1,624*
Nivel educativo (Sen estudos / 1,754*
Primaria)

Nivel educativo (Secundaria)

Sit. lab. (Traballa) 2,286**

Sit. lab. (Parado/Mozo)

BNG Idade 0,973** 0,972** 0,986**
Ideoloxia (1-10) 0,571** | 0,521** 0,404** |0,405** |0,414** | 0,6368**
Sentimento nacionalista (1-10) 1,502** | 1,365** | 1,500** |[1,446** |1,521** | 1,309**
Habitat (rural) 0,645* 1,864*

Habitat (intermedio) 0,659* 1,937*

Nivel educativo (Sen estudos/ 0,544* 2,274%* 0,444*
Primaria)

Nivel educativo (Secundaria) 0,625**
Sit. lab. (Traballa) 3,327%* | 3,902** 3,726**

Sit. lab. (Parado/Mozo) 1,769* 4,291%* 4,392%*

1os_a%_t
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2001 2005 2009 2012 | 2016 2020

AGE Idade

(2012) B
Ideoloxia (1-10) 0,414%% 0,341**
Sentimento nacionalista (1-10) 1,224%% | 1161%*
Habitat (rural) 0,427** |0,511%*

Habitat (intermedio)

En Nivel educativo (Sen estudos / 0,474*
Marea | Primaria)
(2016)

Nivel educativo (Secundaria)

Sit. lab. (Traballa)

Sit. lab. (Parado/Mozo) 2,326*

* Significativo ao 5 por cento. ** Significativo ao 1 por cento.

Fonte: elaboracién propia.

Para entender mellor a importancia da poboacién dos municipios, é necesario
observar tamén os valores do Exp(B) obtidos. No caso do PP, a variable habitat rural
non s6 é sempre significativa, senén que os seus valores oscilan entre 1,3 e 2,2, o que
mostra que a probabilidade de que esta formacion sexa votada é bastante superior no
habitat rural que no habitat urbano tomado como referencia. Todo isto |[évanos a unha
cuestiéon fundamental: por que o habitat rural, independentemente doutros factores,
favorece o voto ao PP?

Unha posible resposta a esta pregunta podémola atopar en diversos traballos reali-
zados con anterioridade, e estaria relacionada co clientelismo. Como xa se mencionou,
Corzo®, no caso de Andalucia, relacionaba o éxito socialista con este fendmeno. No caso
de Galicia, este fenédmeno clientelar favoreceria o PP por ser a organizacion politica cun
claro predominio no poder na comunidade auténoma durante o periodo democratico?.

5 CONCLUSIONS

Neste traballo partiuse da constatacion do feito de que a primacia do Partido Popular
nos procesos electorais celebrados en Galicia, durante o periodo 2000-2020, se asentou
nun claro predominio desta formacion nos municipios de menor poboacion. O anterior
implica que o comportamento electoral dos galegos se caracteriza por unha dualidade
rural/urbano, na que esta formaciéon domina claramente no medio rural, mentres que
nos municipios de gran poboacidn existe unha lixeira vantaxe dos partidos de centro-es-
querda. A partir desta constatacién, analizaronse diversas caracteristicas dos municipios
galegos en funcién do tamaio da stia poboacién para poder buscar as causas deste voto
diferenciado en funcién do habitat.
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Unha vez analizados factores como a idade, a situacion laboral, o nivel educativo,
a ideoloxia ou o sentimento nacionalista, puidose caracterizar o medio rural galego
como mais envellecido, con menos renda, mais dependente do sistema publico de
prestacions, con menor nivel educativo, situado ideoloxicamente mais 4 dereita e cun
maior sentimento nacionalista que o medio urbano. Pola sia banda, o modelo some-
tido a regresion multinomial permite ver que todas estas variables, en distinta forma
e intensidade, inflien no comportamento electoral dos galegos. Agora ben, unha vez
descontado o efecto desas variables, comprdbase que o habitat segue a ter un efecto
neto que poderia atribuirse 4 presenza de redes clientelares que tefien no medio rural
o seu dmbito de implantacion preferente. A existencia destas redes clientelares non
é exclusiva de ningunha formacion politica, ainda que poderia afirmarse que no caso
galego o PP se beneficia delas en maior medida debido 4 stia condicion de partido pre-
dominante na comunidade.
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Resumo: Por medio deste traballo realizase un exame dos diferentes incentivos fiscais adop-
tados polas comunidades autonomas do noroeste peninsular -Galicia, Principado de Astu-
rias, Cantabria e Castela e Leon- na modalidade “transmisions patrimoniais onerosas”, para
fomentar a emancipacion dos mozos mediante a adquisicion de vivenda habitual, dada a
relevancia desta figura impositiva na materia, sen prexuizo doutras. Para iso partese do con-
texto de crise demografica e social destas rexions na materia achegando as cifras estatisticas
necesarias para a comprension desta perniciosa situacion. Nun momento posterior efectliase
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o0 estudo normativo das disposicions na materia para poder analizalas en termos comparati-
vos, con cuxos resultados se conclle.

Palabras clave: Emancipacion xuvenil, crise demografica, adquisicion de vivenda, tipo de
gravame, deducion a cota, transmisions patrimoniais onerosas.

Resumen: Por medio del presente trabajo se realiza un examen de los diferentes incentivos
fiscales adoptados por las comunidades autonomas del noroeste peninsular -Galicia, Princi-
pado de Asturias, Cantabria y Castilla y Ledn- en la modalidad “transmisiones patrimoniales
onerosas’, para fomentar la emancipacion de los jovenes mediante la adquisicion de vivien-
da habitual, dada la relevancia de esta figura impositiva en la materia, sin perjuicio de otras.
Para ello se parte del contexto de crisis demografica y social de estas regiones en la materia
aportando las cifras estadisticas necesarias para la comprension de esta perniciosa situa-
cion. En un momento posterior se efectla el estudio normativo de las disposiciones en la
materia para poder analizarlas en términos comparativos, con cuyos resultados se concluye.

Palabras clave: Emancipacion juvenil, crisis demografica, adquisicion de vivienda, tipo de
gravamen, deduccion a cuota, transmisiones patrimoniales onerosas.

Abstract: This paper examines the different tax incentives adopted by the Autonomous Com-
munities of the northwest of the peninsula -Galicia, the Principality of Asturias, Cantabria and
Castilla y Ledn- in the “onerous property transfers” modality to promote the emancipation
of young people through the acquisition of their primary residence. To this end, it is based
on the context of the demographic and social crisis of these regions in this area, providing
the statistical figures necessary to understand this pernicious situation. At a later stage, the
normative review of the provisions in this area is carried out in order to be able to examine
them in comparative terms, the results of which are concluded.

Key words: Youth emancipation, demographic crisis, home purchase, tax rate, deduction
to quota.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Contexto: a crise demografica e de emancipacion do noroeste
peninsular. 3 Beneficios fiscais da modalidade TPO para a adquisicion de vivenda por mo-
z0s. 31 Galicia. 3.2 Principado de Asturias. 3.3 Cantabria. 3.4 Castela e Leon. 4 Conclusions. 5
Bibliografia empregada.

1 INTRODUCION

O ordenamento xuridico tributario non resulta alleo 4s perniciosas circunstancias
demograficas das diferentes rexidns espafnolas nin a outras dificultades de marcado
caracter social de intrinseca e innegable relaciéon con aquelas, como son a adquisicion
de vivenda e o fomento da emancipacién polas persoas mozas. Por este motivo, este
estudo pretende examinar os diferentes beneficios fiscais adoptados na modalidade
TPO -dado que se trata da figura impositiva de natureza indirecta que ten unha maior
relevancia na transmision de vivenda?, sen prexuizo de que existan outros beneficios
fiscais establecidos ad hoc noutras figuras impositivas como o IRPF- polas comunida-
des autonomas de réxime comun no noroeste da peninsula Ibérica, tendo en conta as
similitudes que tefien na materia coa autonomia galega, co fin de poder evidenciar as
diferenzas lexislativas no establecemento de incentivos para aquelas adquisicions e
realizar propostas de mellora.

Para o efecto, partirase do contexto no que nos achamos actualmente inmersos na
cuestion. Nel, efectuarase un estudo da situacion demografica espafnola e das rexiéns
particulares cuxa normativa se expora -Galicia, Principado de Asturias, Cantabria
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e Castela e Ledn-, asi como da problematica derivada da adquisicién de vivenda por
mozos, coa consecuente reduciéon da emancipacion e a formacion de novas unidades
familiares, tendo en conta que resulta innegable que a retardacion neste proceso vital
implica unha reducién da natalidade, ao se veren os mozos abocados a unha maior
dependencia econdmica dos seus propios proxenitores, sen poderen constituir as stias
propias familias. Pola siia banda, exporase a base xuridica de regulacién destes aspec-
tos por estas comunidades auténomas de réxime comun nun tributo cedido como é o
gravame sobre as transmisiéns patrimoniais onerosas.

Nun momento posterior, procederase co estudo dos beneficios fiscais concretos,
diferenciandoos por cada unha das comunidades auténomas, tras o cal se formularan
unha serie de valoracidons de cara ao incremento da finalidade perseguida polas nor-
mas estudadas, dado o seu acusado caracter extrafiscal® Asi, tal como indicou Goémez
Requena, esta nota do ordenamento tributario xera que este poida ser empregado
como unhaferramenta para tratar de incentivar cambios demograficos e poboacionais®.

2 CONTEXTO: A CRISE DEMOGRAFICA E DE
EMANCIPACION DO NOROESTE PENINSULAR

Resulta innegable que o acceso 4 vivenda constitle, 4 parte dunha necesidade vital e
social, un medio polo cal se manifesta a independencia das persoas no exercicio das
slias capacidades e poderio econdmico. Asi, tal como aseveraron Melo Vieira e Miret
Gamundi, aemancipacién supdn un paso de especial transcendencia no transito dunha
persoada mocidade 4 vida adulta, tendo en conta que a obtencién de vivenda constitte
o puntodeinicio do resto de proxectos de futuro, outorgandolles estabilidade a estes”.

No caso da mocidade espaiola, con caracter xeral e sen constituir a iso unha excep-
cién as comunidades auténomas obxecto de estudo, apreciouse nas Ultimas décadas un
notorio retroceso no acceso a unhavivenda, como consecuencia, entre outros factores,
da inestabilidade econémica propiciada por factores externos® e internos, da preca-
riedade laboral e dos baixos salarios, contrariando o fenémeno socioléxico acaecido
No noso pais en épocas anteriores, cando a emancipacion doméstica se concretaba no
comportamento nupcial®.

Aestes factores non faltan autores que suman outros como a decadencia demografi-
ca, pois 0 atraso na emancipacién estudada orixina, como apunta Munoz Fernandez, un
descenso da natalidade en Espaia que xera unharelevante reducién de nova poboacién
moza, o que tera novos efectos ad futurum’.

Malia isto, tamén existen voces que destacan que, ainda que a situacién de crise
econdmica supdn un factor de empeoramento da xa por si dificil situacion dos mozos
no dmbito laboral e 0 seu consecuente poder de adquisicion, en verdade estas sucesivas
conxunturas non alteraron de xeito relevante as slas pautas de emancipacioén, pois xa
se atopaban nunha situacién perniciosa mesmo en tempos de bonanza, caracterizados
pola elevada taxa de temporalidade no emprego, os reducidos salarios, un maior nivel

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 2_2023 (xullo — decembro 2023) | a%_t_‘l 13



José Manuel Gonzélez Dona

de desocupacion con respecto a outras idades de poboacién activa e o desfavorable
contexto do sistema de provision residencial®.

Concretando asituacién en cifras, se se atende, en primeiro lugar, aos Ultimos datos
ofrecidos polo Instituto Nacional de Estatistica (INE) na sua Estatistica Continua de
Poboacién?, pddese apreciar un relativo incremento da poboacién en Espafia durante o
ano 2023, ainda que o saldo vexetativo continla a ser negativo, polo que o incremento
da natalidade é un elemento necesario para a conservacién da poboacion, algo para o
que as axudas 4 emancipacion dos mozos supofien unha medida de interesante estudo.

Nestes datos pddese observar que o crecemento poboacional foi superior nas rexiéns
levantinas e do sur peninsular (exceptuando Andalucia), achdndose a media nacional no
0,25 %, do mesmo xeito que o feito de que, de novo, as comunidades nérdicas estean
case todas por baixo da media debido a unha poboacién cada vez mais envellecida que
xera un incremento da taxa de mortalidade.

Asi, os territorios que son obxecto de estudo atépanse en todo caso por baixo da
media nacional, rexistrando os mellores datos Cantabria (0,18 %) e o Principado de
Asturias (0,16 %), mentres que nesta estatistica se obtiveron os peores resultados en
Galicia (0,13%) e en Castela e Ledn (0,09 %)°.

Niso resulta tamén de relevancia a estatistica sobre migraciéns elaborada polo
organismo publico referido nos seus Gltimos datos sobre crecemento da poboacién'®.
Conforme estes, o saldo migratorio exterior mais elevado achase en Galicia (12.106), do
mesmo xeito que o interior (622), sendo sucedida por Castela e Ledn (saldo migratorio
exterior de 9.274 pero interior de -666), Principado de Asturias (exterior de 3.883
persoas e interior de -30) e, por ultimo, por Cantabria (exterior de 2.809 e migracién
interior de -19).

Consecuentemente, dos datos demograficos ofrecidos pddese apreciar que as co-
munidades auténomas obxecto de estudo se atopan nunha comprometida situaciéon
poboacional, tendo en conta o descenso da natalidade e a insuficiente migracion para
poder corrixila, o que xera que sexa necesario adoptar medidas que eviten o éxodo dos
mozos residentes nas rexions, o seu establecemento en residencias paraincrementar a
natalidade destas e politicas publicas parafavorecer a migraciéon afavor destes territorios.

Malia isto, unha vez establecida a poboacién, cdmpre tamén potenciar mediante
axudas publicas aemancipacion dos mozos. Neste sentido, se se aprecia a ltima Enquisa
Continuade Fogares elaborada polo INE??, evidénciase que mais da metade das persoas
de entre 25 e 29 anos (concretamente, 0 55 %) en Espaiia ainda vive cos seus pais. Pola
slia banda, na poboacién de entre 30 e 34 anos a cifra sittase no 25,6 %.

Nesta estatistica, as comunidades do noroeste peninsular volven acharse en cifras
por baixo da media nacional (que se sittiano 0,7 %), percibindose unha situacion similar
en Galicia (0,6 %) e Cantabria (0,6 %) e mais preocupante no Principado de Asturias
(0,2%) e Castelae Ledn (0,2 %). De igual modo, e resultando unha evidente consecuencia
destas reducidas medias de emancipacion, en todas as rexions expostas preséntanse uns
tamanos medios de fogar mais reducidos que a media nacional (que é do 2,5), ao acharse
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Galiciano 2,4; Cantabriano 2,37; Castelae Lednno 2,29 e, finalmente, o Principado de
Asturias no 2,2.

Estes datos, polos motivos anteriormente expostos, compleméntanse cos ofrecidos
polo Instituto Nacional de Estatistica en materia de compravenda de vivenda®3, e que a
continuacién se procede a sintetizar na seguinte taboa.

Taboa 1
Periodo Total nacional Galicia Principaf:lo e Cantabria e

Asturias Leon
Agosto 2023 49.252 1692 1002 733 2481
Xullo 2023 48.303 1426 966 656 2220
Xuno 2023 53.999 1635 1112 642 2318
Xuno 2023 56.137 1644 1101 862 2583
Abril 2023 43.311 1425 855 637 1974
Marzo 2023 55.778 1750 1145 678 2622
Febreiro 2023 50.186 1515 1019 609 2330
Xaneiro 2023 56.372 1789 1002 709 2391
Decembro 2022 43.429 1535 824 666 1913
Novembro 2022 55.245 1995 973 710 2371
Outubro 2022 51.628 1699 918 740 2272
Setembro 2022 57.757 2002 981 759 2391
Agosto 2022 57.548 1929 966 831 2504

Fonte: elaboracion propia. Datos obtidos do Instituto Nacional de Estatistica.

Co obxecto de ofrecer unha maior comprensién visual dos datos anteriormente
expostos, ofrécese, asi mesmo, o seguinte grafico lineal temporal:

Grafico 1
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Fonte: elaboracion propia.
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Das cifras expresadas pddese apreciar, en primeiro lugar, a caida de compravenda
de vivenda en Espaiia ao longo dos ultimos meses, sen prexuizo de lixeiras repuntas,
ainda que esta magnitude se estancou nas comunidades auténomas obxecto de estudo.

Pola stiabanda, débese sinalar que, en comparacién coas restantes rexions da nacion,
as do noroeste peninsular revisten unhas cifras de transmision de dereitos sobre vivenda
inferiores a outras, provocadas en boa parte pola situacién demografica exposta, pre-
sentando os mellores datos na materia Andalucia, a Comunidade Valenciana, Catalufia
e a Comunidade de Madrid.

Atendendo a este contexto demografico e de emancipacion, procede a continuacién
levar a cabo o estudo dos incentivos establecidos na modalidade “transmisions patri-
moniais onerosas” polas referidas comunidades auténomas do noroeste peninsular, co
fin de efectuar o exame posterior destinado & sia comparacién e propostas de mellora
na materia.

3 BENEFICIOS FISCAIS DA MODALIDADE TPO PARA
A ADQUISICION DE VIVENDA POR MOZOS

Con caracter preliminar ao estudo prolixo dos diferentes incentivos fiscais establecidos
no gravame sobre transmisions patrimoniais, débese levar a cabo un exame previo da
competencia destas comunidades auténomas de réxime comun para efectuar a regu-
lacion prevista.

Asi, tal como se determinano artigo 10.3 da Lei organica 8/1980, do 22 de setembro,
de financiamento das comunidades auténomas?4, a cesion de tributos polo Estado, como
fonte de financiamento recofiecido ex artigo 157.1, epigrafe a), da lei fundamental®,
pode comprender facultades normativas nos termos que determine a lei que regule a
cesion de tributos, sendo o gravame sobre transmisidns patrimoniais e actos xuridicos
documentados unha das categorias susceptibles de tal cesién conforme o artigo 11,
epigrafe c), daquel instrumento normativo.

O outorgamento destas potestades lexislativas tivo lugar en virtude do establecido
nos respectivos estatutos de autonomia'® e no artigo 2 das correspondentes leis de
cesion?’ (que remiten, en todos os casos, as determinadas no artigo 49 da Lei 22/2009,
do 18 de decembro, pola que se regula o sistema de financiamento das comunidades
auténomas de réxime comun e cidades con estatuto de autonomia e se modifican de-
terminadas normas tributarias?é).

Asi, polas citadas disposicions poden as expresadas potestades rexionais regular, no
que a este traballo interesa, o tipo de gravame para a transmisién de bens inmobles,
para a constitucion e cesién de dereitos reais que recaian sobre estes, e para o seu
arrendamento. Do mesmo xeito, poden establecer deduciéns a ser practicadas sobre
acota integra®’.

A pesar desta amplitude normativa, e da stia posibilidade de exercicio en condiciéns
formais de igualdade, vaise apreciar unha diferenza interesante en canto aos aspectos
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regulados na materia polas diferentes comunidades auténomas na estrutura impositi-
va, mesmo cando xa se evidenciaron datos demograficos e de emancipacion de similar
preocupacion entre si,do mesmo xeito que se observara a existencia, dentro do mesmo
tipo de elemento regulado, de condicionantes diverxentes que permitiran producir un
maior ou menor efecto na reducion de custos fiscais para a obtenciéon de vivenda por
mozos no territorio en cuestion?,

Con todo, si é posible apreciar un denominador comun en todos os instrumentos
normativos susceptible de critica, e € que en ningun caso foi establecido polas comu-
nidades autonomas estudadas un réxime de cara ao incentivo da emancipacion dos
mozos por medio da realizacion de contratos de arrendamento. Asi, como apuntaron
diferentes estudos econdémicos e socioldxicos, dado que non é posible acceder a unha
vivenda en propiedade, optouse pola férmula do arrendamento para a emancipacion
familiar, pero a escaseza desta tamén resulta un factor impeditivo dela, o cal supén
tamén unha causa do distanciamento da idade de emancipacién dos mozos espafiois
con respecto & media europea?.

Desta maneira, o feito de que nos preceptos se aluda expresamente a termos como
adquisicion ou transmision implica que s6 se vai atopar beneficiada polas normas fiscais
obxecto de estudo a obtencién do dereito real de propiedade polo suxeito pasivo, con
exclusién da constitucion de dereitos arrendaticios, mesmo cando posuten as comuni-
dades competencia nos mesmos termos.

Asi, ainterpretacion gramatical e integrativa que debe ser efectuada en cumprimento
do artigo 12 da Lei 58/2003, do 17 de decembro, xeral tributaria??, e do artigo 3.1 do
Cadigo civil?®, ao que realiza remision expresa, asi como da prohibicion de analoxia nos
beneficios ou incentivos fiscais establecida no artigo 14 LXT, veta toda posibilidade de
gue no seo dos preceptos poidan caber estes negocios xuridicos crediticios. Este ex-
tremo resultou, asi mesmo, doutrina xurisprudencial reiterada da Sala do Contencioso-
Administrativo do Tribunal Supremo, como pode observarse en resolucions recentes
tales como a sentenza do 18 de abril de 20232* ou a do 20 de xuiio de 20232°,

Malia ser certo que nos momentos actuais estes arrendamentos estan exentos con-
forme o disposto no artigo 45.1B, numeral vixésimo sexto, do Real decreto lexislativo
1/1993, do 24 de setembro, polo que se aproba o Texto refundido da Lei do imposto
sobre transmisions patrimoniais e actos xuridicos documentados?, en verdade iso non
resulta nin unha escusa nin un impedimento para o establecemento do beneficio fiscal
tamén a favor dos arrendamentos nestes supostos.

Destamaneira, a determinacién da exencion tivo lugar en virtude da reforma operada
no precepto através do artigo 5 do Real decreto-lei 7/2019, do 1 de marzo, de medidas
urxentes en materia de vivenda e alugueiro?, sen existir con anterioridade, e que non
deixa de resultar unha medida de politica fiscal intrinsecamente vinculada, conforme
o preambulo da norma, a especial dificultade de acceso & vivenda no mercado. Asi as
cousas, un cambio na referida politica poderia xerar a desapariciéon da exencién ou a
concrecién desta a determinados supostos, momento en cuxa entrada en vigor, se as
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comunidades auténomas referidas non adoptaron os beneficios fiscais para esta particular

institucién, quedaria vetada daaplicacién de calquera deducién, polos preditos motivos.
Expostas estas consideracions preliminares, procede a continuacion examinar os

beneficios concretos de cada unha das comunidades auténomas seleccionadas.

31 Galicia

Na comunidade galega o instrumento normativo por medio do cal se desenvolveron as
facultades normativas cedidas polo Estado é o Decreto lexislativo 1/2011, do 28 de xullo,
polo que se aproba o texto refundido das disposicions legais da Comunidade Auténoma
de Galicia en materia de tributos cedidos polo Estado?®, no cal se pode apreciar que se
esgotaron, no que a adquisicion de vivenda se refire, as dlas atribucions outorgadas,
aoregularse untipo de gravame privilexiado e unha deducién para practicar sobre cota
integra.

No que respecta ao primeiro elemento, establécese no artigo 14.5 TRTCG un tipo
impositivo do 3% fronte ao 9% co que estan gravadas as transmisions onerosas de in-
mobles en xeral polo apartado primeiro do precepto (e do xa beneficiado 7% previsto
no apartado segundo no caso de que o ben raiz estea destinado a constituir a vivenda
habitual do suxeito pasivo).

Paraque oobrigado tefia dereito 4 practica do beneficio, é necesario que se cumpran
simultaneamente as exixencias seguintes: que na data de pagamento do imposto o
adquirente tefia unhaidade inferior a 36 anos, que o patrimonio do adquirente e se é o
caso dos demais membros das unidades familiares non exceda os 200.000 euros mais
30.000 euros adicionais por cada membro da unidade que exceda o primeiro, e que a
transmisién se documente en escritura publica na que conste expresamente a data de
nacemento do adquirente e afinalidade de destinala a constituir a sia vivenda habitual.
No caso de que o inmoble fose adquirido por varias persoas e nalgunha delas non se
cumpran os requisitos sinalados, aplicarase o tipo privilexiado & parte proporcional
da base correspondente ao suxeito no que si se cumpren as exixencias que o precepto
determina.

Pola stia banda, en virtude da Lei 2/2017, do 8 de febreiro, de medidas fiscais, ad-
ministrativas e de ordenacién?’, foi inserida a deducion a cota anteriormente referida
no artigo 16.7 TRTCG, coa pretensién, como determina a exposicion de motivos, de
fomentar a adquisicion de vivenda naquelas zonas do territorio galego que estean
despoboadas, promovendo o asentamento con caracter permanente cos consecuentes
beneficios que iso supdn para o contorno.

O beneficio fiscal consiste nunha deducién a cotado 100 % sempre que a adquisicion
do ben inmoble sexa co obxecto de destinalo 4 stia vivenda habitual, que o suxeito pa-
sivo tena na data de pagamento unha idade inferior aos 36 anos e que se atope nunha
das parroquias que tefian a consideracion de areas pouco poboadas ou areas rurais®
determinadas en virtude de orde da conselleria competente®! (exixencias en lifia coa
pretension doincentivo, como xa se apreciou no exercicio de interpretacion auténticae
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teleoldxica danormaelaborado no paragrafo precedente). Adicionalmente, necesitanse
cumprir as demais condicidns examinadas para obter o tipo de gravame privilexiado.

Entodo caso, tanto no que se refire ao tipo impositivo privilexiado como & deducion
a cota, cOmpre atenderse a que o ben raiz cuxa transmision patrimonial se grava debe
estar destinado polo obrigado adquirente a constituir a sta vivenda habitual, apre-
ciandose niso o seu obxecto de fomento da emancipacién, entendéndose para o efecto,
como determinou a Administracién Tributaria de Galicia na sta Consulta vinculante
V0002-20 do 6 de outubro de 2020, que este inmoble ha de ser unha edificacién des-
tinada 4 residencia das persoas fisicas, consistindo nunha estancia con certo sentido
de permanencia, con exclusién doutras actividades que por definicién non a tefien. Por
este motivo, non se poden aplicar os beneficios regulados a outros negocios gravados
como inmatriculacions ou expedientes de dominio en relacién con estas vivendas, pois
afinalidade é o fomento da adquisicion (cfr. Consulta vinculante da ATRIGA V0001-23
do 5 de abril de 2023).

Pola sua banda, resulta de interese apreciar que a idade maxima de aplicacion
dos incentivos de 36 anos permite a cobertura dos supostos nos que existen maiores
dificultades de emancipacion, segundo os datos ofrecidos polo Instituto Nacional de
Estatistica expostos anteriormente, ao cal se suma a necesidade de falta de patrimonio
previo suficiente para poder levar a cabo esta adquisicion. Coa existencia da deducién
apréciase, ademais, un beneficio fiscal superior pola posibilidade de aplicar ambos os
privilexios e reducir o custo fiscal da emancipacion co fin de incrementar a poboacién en
areas pouco habitadas da rexion, como medida fiscal correctora dos dous desequilibrios
sociais. Presupuesto y Gasto Publico, n. 102, 2021.

3.2 Principado de Asturias

Na lexislacion ditada polas potestades autonémicas do Principado de Asturias na ma-
teriaenvirtude do Decreto lexislativo 2/2014, do 22 de outubro, polo que se aproba o
texto refundido das disposicions legais do Principado de Asturias en materia de tributos
cedidos polo Estado®, non se aprecian beneficios fiscais especificamente destinados ao
fomento da emancipacion xuvenil.

Asi, aregulaciéon levada a cabo pola comunidade auténoma na modalidade de trans-
misiéns patrimoniais onerosas dos bens inmobles de aplicacién na materia concrétase,
en primeiro lugar, na regulaciéon dunha tarifa progresiva, de tal sorte que, se o valor do
ben raiz obxecto de transmisién ou sobre o que se constitiien dereitos reais € inferior a
300.000 euros, resultara de aplicaciéon un tipo de gravame do 8 %; se se atopa o seu valor
entre 300.000,01 e 500.000, aplicarase 0 9 %; e, se excede 0s 500.000 euros, resultara
de aplicacién o tipo impositivo do 10 %.

Para o efecto, o artigo 26 do instrumento normativo determina que a cota integra
se obterd aplicando sobre a base liquidable o tipo en funcién do valor integro do ben
ou dereito, conindependencia de que a transmision, constitucién ou cesién obxecto de
gravame non se realice sobre a totalidade deste. Este valor resultaba, ademais, o real,
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segundo a doutrina da Administracién tributaria asturiana exposta na sia Consulta
vinculante 1/2018, do 14 de febreiro, de tal forma que non se calculaba conforme o
prezo establecido na escritura e/ou pagamento polo adquirente, ainda que na actuali-
dade cémpre lembrar que, de acordo coa reforma operada pola estatal Lei 11/2021, do
9 de xullo®, se establece como parametro prioritario para a valoracion dos bens raices
o valor de referencia.

Pola stia banda, non se prevén reduciéns do tipo impositivo especificamente dirixidas
amozos para fomentar a emancipacion, pero si unha reduciéon® ata o 6 % para os casos
de segundas ou ulteriores transmisidns en caso de vivendas situadas en zonas rurais
cualificadas regulamentariamente como en risco de despoboamento®, cunha serie de
requisitos determinados no artigo 32 bis do Decreto lexislativo 2/2014, consistentes
na habitabilidade efectiva da vivenda con caracter permanente polo adquirente nun
prazo de seis meses contados a partir da data de adquisicién, salvo que medie xusta
causa e constituindo a sua residencia permanente durante un prazo continuado de
polo menos tres anos.

Non se perde o caracter de habitual cando se produza o deceso do contribuinte ou
existan outras circunstancias que necesariamente impidan a ocupacién de vivenda,
cando o contribuinte tefa outra vivenda habitual da que goce por razén do seu cargo ou
emprego, ou cando se xustifique a necesidade de realizar obras previas a ser habitada
polo adquirente.

Finalmente, débese expor que o lexislador autondémico non regulou ningunha de-
ducién 4 cota integra que constittia un incentivo fiscal na materia obxecto de estudo.

3.3 Cantabria

No seo do Decreto lexislativo 62/2008, do 19 de xuio, polo que se aproba o texto re-
fundido da Lei de medidas fiscais en materia de tributos cedidos polo Estado®, pddese
apreciar que as transmisions patrimoniais onerosas de bens inmobles estan gravadas,
envirtude do artigo 9.1, ao tipo impositivo do 10 %, establecéndose unha serie de tipos
reducidos nos supostos de transmision de vivenda e promesa ou opcién de compra
cando estas vaian constituir a residencia habitual do suxeito pasivo.

En particular, os beneficios fiscais establecidos na materia permitenlle ao contribuinte
o aforrofiscal cando o valor comprobado total da vivenda sexa inferior a 200.000 euros
(pois o importe superior atopase gravado coa porcentaxe xeral), gravandose, respecti-
vamente, ao 8 % os inmobles de valor inferior a 120.000 euros e ao 9 % os superiores a
esa cantidade e inferiores aos precitados 200.000.

Maliaisto, no caso particular que nos ocupa, o lexislador autonémico estableceu un
beneficio adicional no apartado terceiro do precepto, o cal se atopa desde a redaccién
orixinaria do instrumento normativo (ainda que noutro artigo), consistente na determi-
nacion dun tipo de gravame do 5% para aquelas transmisidns de vivendas e promesas
ou opcions de compra sobre estas que vaian constituir a vivenda habitual do suxeito
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pasivo, sempre que este obrigado tivese, na data de adquisicion, menos de trinta anos
de idade cumpridos, sen existiren outros condicionantes para o efecto.

Cando, como resultado da adquisicion da propiedade, a vivenda pase a pertencer en
comunidade pro indiviso a varias persoas, reunindo unhas o requisito de idade e outras
non, aplicarase o tipo reducido 4 proporcién de base liquidable correspondente ao
obrigado, como xa viia acaecendo nos anteriores beneficios. Porén, no caso de que a
adquisicion se perfeccionase con cargo 4 sociedade de gananciais sendo un dos conxuxes
menor de trinta anos e o outro non, aplicarase o tipo medio resultante.

3.4 Castela e Leon

Finalmente, no que respecta 8 Comunidade Auténoma de Castela e Ledn, pédese apreciar
gue os beneficios fiscais na materia regulados no Decreto lexislativo 1/2013,do 12 de
setembro, polo que se aproba o texto refundido das disposicions legais da Comunidade
de Castela e Ledn en materiade tributos propios e cedidos®’, concrétanse unicamente no
reconecemento de tipos de gravame privilexiados con respecto ao resto de transmisiéns
de inmobles, sen desenvolverse deducidns a cota de pertinente aplicacion.

Asi, 0 artigo 24 do citado instrumento normativo establece un tipo impositivo xeral
de caracter progresivo, pois as transmisiéns dchanse gravadas ao 8%, pero no que a
base liquidable exceda a contia de 250.000 euros aplicase, conforme o artigo 25.1, o
tipo de gravame do 10 %.

A pesar diso, o artigo 25.3, epigrafe c), prevé un tipo privilexiado do 4 %% naquelas
transmisions de inmobles que vaian constituir a vivenda habitual cando os adquirentes
tefian menos de 36 anos na data de pagamento, sen establecer outras exixencias.

Adicionalmente, o lexislador castelan leonés recoieceu, no artigo 25.4, un tipo
reducido do 0,01 % no caso de que o adquirente menor de trinta e seis anos obtefia o
inmoble para ser destinado 4 sta vivenda habitual e retina as exixencias determinadas
no artigo 7.1, epigrafe c), do decreto, consistentes en que o inmoble se sitie nunha po-
boacidon que non exceda os 10.000 habitantes con caracter xeral, ou os 3.000 habitantes
se dista menos de 30 km da capital da provincia, e que tefia un valor para efectos do
imposto menor de 135.000 euros, co que se aprecia, do mesmo xeito que sucedia coa
normativa galega, un incentivo adicional para combater o despoboamento en dreas da
comunidade auténoma demograficamente sensibles.

Débese atender, en todo o exposto, a que o artigo 28.1 establece que para aplicar
estes beneficios fiscais os conceptos de vivenda habitual son os contidos no artigo 10,
precepto que pola stia vez determina que este se axustard ao regulado na normativa
do imposto sobre a renda das persoas fisicas, do cal se evidencia, segundo manifestou
a Sala do Contencioso-Administrativo do Tribunal Superior de Xustiza de Castela e
Ledn na slia sentenza do 15 de febreiro de 2020%, que os incentivos desenvolvidos
polo lexislador na norma tributaria tefien o obxecto de establecemento do obrigado
no inmoble cuxa adquisicidon onerosa se grava, sen prexuizo dos supostos recollidos na
lei da imposicién sobre a renda, o que xera que non opere con respecto a outros bens
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que, mesmo destindndose a residencia, non merezan a consideracion de habitual pola
falta da debida permanencia.

4 CONCLUSIONS

Dainvestigacionrealizada, pddense extraer unhaserie de aseveracions conclusivas que
a continuacioén se procede a expor:

Primeira.- Espana atdpase inmersa, nos momentos actuais, nunha situacién demo-
grafica comprometida, pois, malia ser certo que se esta producindo un incremento da
poboacién conforme as Ultimas estatisticas, arealidade é que o crecemento vexetativo
estd a resultar negativo, ao rexistrarse un maior nimero de defunciéns que de nace-
mentos. Nas rexions estudadas do noroeste peninsular o crecemento de poboacién é
ainda inferior, tendo en conta que se sitla en cifras por baixo da media nacional.

Pola stia banda, a taxa de emancipacion dos mozos espanois é baixa en relaciéon con
outros Estados do noso contorno e, en perspectiva histérica, coa que se rexistraba no
noso pais hai décadas, derivada de factores tales como a inestabilidade econémica, a
precariedade laboral e a consecuente falta de poder adquisitivo para a obtencién de
vivendas, o cal, xunto con outros factores, fixo que se rexistre un descenso no volume
de compravendas destes bens raices en termos nacionais. A reducién na emancipacion
supén que as parellas novas non poidan constituir os seus propios nucleos familiares, o
que supon inexorablemente unha causa do descenso demografico.

Nas comunidades auténomas estudadas, aemancipacién presenta cifras ainda mais
alarmantes, pois de novo estd en niveis inferiores 4 media nacional, o que tera efectos
perniciosos na demografia futura, visibles xa nestes instantes cos reducidos tamanos
dosfogares galegos, asturianos, cantabros e casteldn leoneses. Por este motivo, as cifras
de compravenda de vivenda nestes territorios atépanse tamén en niveis inferiores en
relacion con outras rexiéns espafolas, ainda que non se aprecia unha caida tan signi-
ficativa como a que se evidencia no conxunto do Estado, derivada do baixo volume de
transmisions existente xa con anterioridade.

Segundo.- A emancipacién xuvenil achega numerosos beneficios 4 sociedade no seu
conxunto, de tal sorte que os poderes publicos adoptaron numerosas politicas para
fomentar a adquisicion de vivendas por estes suxeitos, entre elas as tributarias cunha
acusada natureza extrafiscal, cuxa finalidade ultima estriba, de xeito adicional, en dar
cumprimento ao principio reitor da politica econémica e social positivizado no artigo
47 da lei fundamental.

Asi,entodas as comunidades autonomas estudadas establecéronse diferentes bene-
ficios fiscais na modalidade TPO, coa pretension de contribuir & reduciéon de custos na
adquisicion de vivenda, o cal se traduce, nos termos analizados, en atraer, en primeiro
lugar, poboacion nova para que estableza a stia residencia nos territorios autondmicos
examinados e para, en segundo lugar, permitir aemancipacion xuvenil de suxeitos pasivos
xa residentes con caracter previo para a formacién de nacleos familiares posteriores,
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co que estes beneficios permiten loitar contra o despoboamento rexional, ainda que
é certo que este labor se levou a cabo en diferentes elementos da obriga tributaria
material e con diferente intensidade.

Maliaisto, en ningunha rexion se adoptaron medidas de incentivo da emancipacién
mediante arealizacion de contratos de arrendamento, opcién mais adecuada e seguida
na practica polo seu menor custo para os interesados. Malia ser certo que estes se achan
nunha situacién actual de exencién de conformidade co establecido no artigo 45.1.B,
apartado 26, do TRLITPAXD, en verdade esta proposta de lege ferenda para todos os
sistemas impositivos obxecto de estudo deberia ser atendida tendo en conta que unha
eventual reforma futura dalexislacion estatal na materia conducente & derogacion deste
réxime de exencién -aparentemente excepcional- poderia conducir a unha situacién
de superior gravame os arrendamentos con este fin mentres non se adoptasen poste-
riormente reformas nos distintos ordenamentos autonémicos.

De forma esquematica, engadese a continuacién unha taboaresumo dos diferentes
incentivos fiscais identificados nas comunidades auténomas obxecto de estudo, sen
prexuizo das conclusidns que posteriormente se exporan.

Taboa 2
Beneficios
especificos na
Comunidade modalidade TPO q . .
Auténoma para fomentar Tipos de gravame Deducions a cota integra
a emancipacion
xuvenil
Galicia Privilexiado do 3% se o
adquirente @ menor de Deducion do 100% se é
Sl 36 anos, ou do 7% se o menor de 36 anos e se sitla
inmoble é destinado a en zona despoboada.
vivenda habitual.
Principado de Progresivo segundo a Deducion para zonas rurais
Asturias NON base, sen diferenciar P !
. . non especifica para mozos.
suxeito pasivo.
R N . ]
Cantabria S| 5% se o obrigado é NON
menor de 30 anos.
Castela e Leon 4% se o obrigado é
menor de 36 anos. Tipo
Sl mais beneficioso do NON
0,01% se é en zona de
risco demografico.

Terceira.- Galicia, a pesar de non acharse cos peores datos entre as comunidades
auténomas expostas en materia de emancipacion xuvenil, é a rexion que desenvolveu
unha maior cantidade de beneficios fiscais con esta pretensién, posto que previu un tipo
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privilexiado para gravar as adquisicions inmobiliarias e creou unha deducién 4 cota que
permite que os obrigados tributarios non tefian que soportar presion fiscal ningunha en
materia de imposicion indirecta naqueles supostos en que a vivenda se sitlie en zonas
que, dentro da comunidade, estean mais comprometidas en termos poboacionais.

Non obstante, as condiciéns establecidas legalmente para o acceso a ambos os be-
neficios son superiores as determinadas nas outras rexioéns, pois, 4 parte do requisito
de idade de 36 anos (acertado xa que é o lapso temporal no que se producen estatisti-
camente o menor nimero de emancipacions), requirese non ter as cifras de patrimonio
expresadas -co fin de beneficiar as transmisiéns en favor de mozos con menor capacidade
de adquisiciéon- e que o negocio xuridico se realice en escritura publica. Unha proposta
de mellora normativa nesta cuestioén estribaria na supresién ou, polo menos, reducién
das referidas cifras que constittien o limiar para acceder ao beneficio fiscal, d vez que a
posible aceptacion de documentos privados nos que se formalice o negocio xuridico, coa
pretension de non resultar necesario aboar gastos adicionais derivados da intervencion
notarial, ainda cando haxa un beneficio particular establecido na modalidade AXD.

Cuarta.- O lexislador asturiano, pola contra, non estableceu na stia normativa sobre
tributos cedidos polo Estado ningin incentivo fiscal para aemancipaciéon na modalidade
TPO, ben que nestes casos poderan acollerse os obrigados a outros beneficios en funcién
do valor doinmoble, que podera ser gravado con tipos inferiores (ainda que superiores
ao 3% reconecido en Galicia), e 4 deducién establecida con caracter xeral para o fomento
doincremento poboacional en areas do Principado demograficamente comprometidas.

A pesar diso, conviria, para establecer unha solucién desde a 6ptica fiscal, que o
lexislador autondmico adoptase unha nova reforma na modalidade TPO para poder
crear un tipo (ou novos tipos, a semellanza do esquema actual) reducidos en relaciéon
coa obtencion de vivenda pola mocidade, atendendo as caracteristicas demograficas
particulares da sla rexion -en particular, a idade de emancipacién-. Desta sorte, se se
puidesen unir os dous beneficios -0 proposto e o xa preexistente-, reduciriase de forma
notable o custo fiscal para aemancipacién rexional, contribuindo tanto 4 emancipacion
xuvenil en xeral como & evitacion da migracion e o seu consecuente éxodo rural.

Quinta.- Cantabria estableceu un beneficio fiscal en particular para o fomento da
adquisiciéon de inmobles por mozos destinados a constituir a sta vivenda habitual, con-
sistente na creacion dun tipo de gravame reducido do 5 % aplicable tanto s transmisiéns
como as promesas ou opciéons de compra sobre elas, co que se amplia o feito imponible
ao que resultade aplicacién o incentivo en comparacioén coa lexislacion galega e castelan
leonesa, que soamente o permiten no negocio de adquisicién.

Maliaiso, o incentivo cantabro atopase mais limitado, no que d idade se refire, que o
establecido no TRTCG, posto que sé tefien dereito a el os obrigados cunhaidade maxima
de trinta anos, mesmo cando as estatisticas oficiais refiren relevantes problemas de
adquisicion de vivenda en idades superiores. Por iso, conviria que o lexislador autoné-
mico operase unha reforma para establecer unincremento nesa referidaidade ou, polo
menos, que este beneficio fiscal se vise complementado coa creacién dunha deducién
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a cota que lles permita desgravar este custo tributario aos obrigados que excedan esa
idade e non superen o limiar dos 36, a semellanza doutras comunidades auténomas.

Sexta.- Finalmente,a Comunidade Autonoma de Castela e Ledn reconeceu, asi mesmo,
incentivos fiscais 4 emancipacién mediante ainsercién de dous tipos impositivos privile-
xiados namodalidade TPO. O primeiro, do 4 %, sensiblemente superior ao reconecido en
Galicia, pero que non se acha, pola sta parte, limitado a ninglin outro condicionante mais
alé do daidade de 36 anos, polo que non é necesario que a operacion de adquisicién se
formalice en escritura publica nin que o obrigado tefa unha limitacion previa dos seus
activos na sua situacion patrimonial.

Pola stia banda, o lexislador castelan leonés recofieceu un tipo de gravame espe-
cialmente reducido do 0,01 % para a adquisicién de vivenda por mozos en areas pouco
poboadas, semellante ao establecido en Galicia, ainda que este Ultimo implica a desa-
paricién total en termos econémicos da obriga fiscal material. Con todo, evidénciase de
bo grao o compromiso daquela comunidade non sé co fomento da emancipacion, senén
coa loita contra o despoboamento e o éxodo rural.
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NOTAS

1 Iso non obsta a importancia doutras categorias tributarias indirectas na materia, como a modalidade AXD, ainda que non nos deti-
vemos no estudo desta Gltima ao resultar o feito gravado na materia obxecto de estudo a transmision de inmobles que se realicen a
través de documento piblico notarial, permitindo o exame especifico da modalidade TPO levar a cabo un estudo conxunto daquelas
transmisions que tamén se formalicen mediante documento privado.

2 Asi, esta pretension de satisfacer intereses xerais pode nacer de calquera dos elementos que constitien a obriga tributaria material,

como recofieceu con présa e con copiosa doutrina xurisprudencial posterior o Tribunal Constitucional desde a sia Sentenza 27/1981, do

20 de xullo (Suplemento do Tribunal Constitucional publicado no BOE n. 193, do 13 de agosto de 1981, identificador ECLI:ES:TC:1981:27).

No caso que nos ocupa, os beneficios obxecto de estudo tefien a pretension, por unha banda, de atraer a poboacion moza a habitar

as diferentes rexions autonomicas e, por outra, a de potenciar a emancipacion de mozos xa residentes, o que redunda na creacion de

novos nicleos familiares, finalidades todas elas que permiten contribuir ao despoboamento destes territorios.

Cfr. Gbmez Requena, 2023: 18.

Cfr. Melo Vieira e Miret Gamundi, 2010: 77-79.

Poden porse como exemplos os efectos derivados da pandemia de SARS-CoV-2 ou os conflitos bélicos en curso en Ucraina e Israel.

Cfr. Garrido Medina et al., 1995: 40.

Cfr. Mufioz Fernandez, 2017: 166-167.

Cfr. Echaves Garcia e Anddjar Llosa, 2014: 693.

0 documento, con datos provisionais, atopase dispofiible para a sta consulta na seguinte ligazon: https://www.ine.es/daco/dacos2/

ecp/ecp0323.pdf. A data de publicacion de resultados foi 0 7 de novembro de 2023 e a de Gltima consulta dos datos, 0 13 de novembro

de 2023.

10 Con todo, debe indicarse que se puido apreciar unha sensible melloria, pois no anterior estudo, relativo ao ano 2022, os peores resul-

tados tiveran lugar en Galicia cun incremento demografico do 0,07 %, en Castela e Ledn cunha taxa negativa do 0,03 % e no Principado

de Asturias cun -0,08 %.

Os datos ofrecidos atopanse dispofiibles no documento exposto polo Instituto Nacional de Estatistica na seguinte ligazon: https://

www.ine.es/prensa/cp_j2022_p.pdf. Data de Gltima consulta de datos: 13 de novembro de 2023.

12 Os datos expostos atopanse dispofiibles, para a sta consulta publica, no seguinte enlace: https://www.ine.es/prensa/ech_2020.pdf.
Data de dltima consulta: 13 de novembro de 2023.

13 Os datos ofrecidos para as mensualidades relativas ao ano 2023 son ainda provisionais, segundo o INE. Data de Gltima consulta destes
levada a cabo 0 13 de novembro de 2023.

14 BOE n. 236, do 1 de outubro de 1980.

15 BOE n. 311, do 29 de decembro de 1978.

16 Disposicion adicional primeira da Lei organica 1/1981, do 6 de abril, de Estatuto de autonomia para Galicia (BOE n. 101, do 28 de abril
de 1981); da Lei orgéanica 7/1981, do 30 de decembro, de Estatuto de autonomia para Asturias (BOE n. 9, do 11 de xaneiro de 1982); da Lei
organica 8/1981, do 30 de decembro, de Estatuto de autonomia para Cantabria (BOE n. 9, do 11 de xaneiro de 1982); e da Lei organica
14/2007, do 30 de novembro, de reforma do Estatuto de autonomia de Castela e Ledn (BOE n. 288, do 1 de decembro de 2007).

17 No caso de Galicia, en virtude da Lei 17/2010, do 16 de xullo; no caso do Principado de Asturias, pola Lei 19/2010, do 16 de xullo; en
canto a Cantabria, en virtude da Lei 20/2010, do 16 de xullo; e, finalmente, a Castela e Ledn por medio da Lei 30/2010, do 16 de xullo,
todas elas publicadas no BOE n. 173, do 17 de xullo de 2010.

18 BOE n. 305, do 19 de decembro de 2009.

19 Como sinala Villaverde Gomez, desta regulacion cabe entender que o lexislador estatal ve con bos ollos que as comunidades autono-
mas adopten determinados beneficios fiscais a favor de negocios xuridicos que recaian sobre bens e dereitos cuxa transmision poida
entenderse adecuado que sexan favorecidas fiscalmente, ben establecendo tipos de gravame reducidos ou ben fixando algln tipo de
deducion a cota, converténdose consecuentemente nun instrumento de politica fiscal (Cfr. Villaverde Gomez, 2017: 177).

0 A variabilidade na determinacion da débeda tributaria non impide a existencia dun labor de harmonizacion nacional do tributo co
fin de evitar desequilibrios territoriais e que deriva da determinacion de elementos esenciais da obriga como o feito impoiiible e o
calculo da base polo Estado, ou a atribucion as comunidades autonomas da competencia territorialmente establecida polo punto de
conexion do tributo (Cfr. Escribano Lopez, 2019: 678-679).

21 Cfr. Torres, 2023: 29-30.

22 BOE n. 302, do 18 de decembro de 2003.

23 Real decreto do 24 de xullo de 1889, polo que se publica o Cadigo civil. Gaceta de Madrid n. 206, do 25 de xullo de 1889.

24 ldentificador ECLI:ES:TS:2023:1628.

25 Identificador ECLI:ES:TS:2023:2740.

26 BOE n. 251, do 20 de outubro de 1993.

27 BOE n. 55, do 5 de marzo de 2019.

28 DOG n. 201, do 20 de outubro de 2011. BOE n. 279, do 19 de novembro de 2011.

29 DOG n. 28, do 9 de febreiro de 2017. BOE n. 83, do 7 de abril de 2017.

30 Tanto para este beneficio en particular como para sucesivos obxectos de estudo, débese sinalar que, malia que as comunidades
autonomas de réxime comin adoptaron este tipo de beneficios fiscais, en verdade a sta efectividade ainda non puido determinarse
de forma concluinte, sen terse avaliado exhaustivamente a sta eficacia polas propias potestades rexionais (Cfr. Castillo Murciego et
al., 2021: 11-12).
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31 Anorma regulamentaria a que o precepto alude é a Orde da Conselleria de Facenda do 9 de febreiro de 2017, pola que se determinan
as parroquias que tenen a consideracion de zonas pouco poboadas ou areas rurais a efectos das deducions previstas nos apartados
sete do artigo 16 e oito do artigo 17 do TRTCG (DOG n. 29, do 10 de febreiro de 2017).

32 BOPA n. 251, do 29 de outubro de 2014. BOE n. 29, do 3 de febreiro de 2015.

33 BOE n. 164, do 10 de xullo de 2021.

34 Inserida en virtude da Lei 6/2021, do 30 de decembro, de orzamentos xerais para 2022, cuxa exposicion de motivos tamén referiu a
necesidade de acudir a normas tributarias para combater o despoboamento e a problematica de residencia nas zonas rurais da rexion.

35 Para iso, debe ser consultada a Resolucion da Conselleria de Facenda do Principado, do 24 de novembro de 2020, pola que se deter-
minan as zonas rurais en risco de despoboamento para os efectos fiscais. BOPA n. 240, do 15 de decembro de 2020.

36 BOCT n. 128, do 2 de xullo de 2008.

37 BOCyL, n. 180, do 18 de setembro de 2013.

38 A medida atopabase reconecida no texto orixinario do instrumento, ainda que o tipo de gravame era do 5%, reducindose ao actual
en virtude da reforma operada pola Lei 7/2017, do 28 de decembro, de medidas tributarias (BOE n. 36, do 9 de febreiro de 2018), cuxa
exposicion de motivos sinalaba que a reforma tifa a intencion de procurar mediante normas que afectan aos ingresos e gastos publicos
unha eficaz consecucion dos obxectivos que se debian perseguir mediante os orzamentos xerais da comunidade para o ano 2018; entre
eles, o fomento da emancipacion xuvenil por medio de axuda publica para o acceso a vivenda.

39 Identificador ECLI:ES:TSXCL:2020:4225.

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 2_2023 (xullo — decembro 2023) | @t_‘l 27






S e cronicas

| A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_n. 2 (xullo - decembro 2023) |






| Administracion & Cidadania (A&C) | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 18_num. 2_2023|

Revista Administracion & Cidadania, EGAP

@ @ @ Vol. 18_niim. 2_2023 | pp. 133-140
BY NC Santiago de Compostela, 2023
https://doi.org/10.36402/acv18i2.5179

© Paula M.2 Tomé Dominguez

ISSN-L: 1887-0279 | ISSN: 1887-0287

Recibido:06/02/2023 | Aceptado: 15/02/2024

Editado baixo licenza Creative Commons Atribution 4.0 International License

Comunidades enerxéticas
locais e reto demografico:
oportunidades para a loita
contra o despoboamento

Comunidades energéticas
locales y reto demografico:
oportunidades para la lucha
contra la despoblacion

Local energetic communities
and the demographic challenge:
opportunities for the fight
against depopulation

PAULA M. TOME DOMINGUEZ

Doutora en Dereito Administrativo / Contratada FPU-POP
Universidade de Salamanca

https://orcid.org/0000-0002-5400-3114
paulatomedom@usal.es

Resumo: Este traballo ten como obxectivo, a partir dunha analise breve do réxime xuridico
das comunidades enerxéticas locais (en diante, CEL) e das slas implicacions para a consecu-
cion dos obxectivos europeos en materia de sustentabilidade e transicion ecoloxica, poner
de manifesto as oportunidades que presentan estas entidades xuridicas e a sia consolida-
cion, para o cumprimento de obxectivos en materia de reto demografico e para a loita contra
o despoboamento no noso pais.

Palabras clave: Comunidades enerxéticas locais, reto demografico, transicion ecoloxica.

Resumen: El presente trabajo tiene como objetivo, a partir de un analisis breve del régimen
juridico de las comunidades energéticas locales (en adelante, CEL) y de sus implicaciones
para la consecucion de los objetivos europeos en materia de sostenibilidad y transicion eco-
logica, poner de manifiesto las oportunidades que presentan estas entidades juridicas y su
consolidacion, para el cumplimiento de objetivos en materia de reto demografico y para la
lucha contra la despoblacion en nuestro pais.

Palabras clave: Comunidades energéticas locales, reto demografico, transicion ecologica.
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Abstract: The aim of this paper is, based on a brief analysis of the legal regime of lo-
cal energetic communities (hereinafter referred to as LECs) and their implications for the
achievement of European objectives in terms of sustainability and ecological transition, to
highlight the opportunities presented by these legal entities and their consolidation, for
the fulfilment of objectives in terms of the demographic challenge and the fight against
depopulation in our country.

Key words: Local energetic communities, demographic challenge, ecological transition.

SUMARIO: 1 Introducion. 2 Aproximacion normativa as comunidades enerxéticas locais: co-
munidades de enerxias renovables e comunidades cidadas de enerxia. 3 Incorporacion no
Plan Nacional Integrado de Enerxia e Clima 2021-2023 e no Plan de Recuperacion, Transfor-
macion e Resiliencia. 4 Comunidades enerxéticas locais e o seu papel na revitalizacion das
zonas rurais. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCION

A consolidacion das figuras de comunidade de enerxias renovables e de comunidades
cidadas de enerxia como entidades xuridicas independentes e suxeitos con potestades
para actividades de enerxia eléctrica, dentro da denominacion xeral de comunidades
enerxéticas locais, prodicese desde a Union Europea a través da Directiva 2018/2001,
relativa ao fomento do uso de enerxias renovables, e da Directiva 2019/944, sobre
normas comuns de funcionamento do mercado interior de electricidade. Isto axiia se
incorporara como parte das medidas cara 4 transicion ecoléxica no noso pais e no noso
ordenamento xuridico interno co fin de impulsar decisivamente unha xestién sostible e
auténoma da subministracion eléctrica por particulares, empresas e/ou administracions
publicas locais. A constitucion destas entidades impulsada polas entidades locais rurais
pode supor unha oportunidade para paliar os efectos perniciosos do despoboamento
e reverter en certa forma este fendmeno, cuestién que se pretende pér de manifesto
nos apartados seguintes.

2 APROX!MACI()N NORMATIVA AS COMUNIDADES ‘
ENERXETICAS LOCAIS: COMUNIDADES DE ENERXIAS
RENOVABLES E COMUNIDADES CIDADAS DE ENERXIA

Unha alusion clara 4s comunidades enerxéticas recéllese na Lei 24/2013,do 26 de de-
cembro, do sector eléctrico, nos seus artigos 6.1.j) e 6.1.k), para comunidades de enerxias
renovables no primeiro caso e para comunidades cidadas de enerxia no segundo. Este
artigo refirese aos suxeitos que se atopan habilitados en virtude da dita norma para
levar a cabo “actividades destinadas & subministracion de enerxia eléctrica”, o que en
termos do artigo 1.2 da mesma norma se corresponde coas actividades concretas de:
1) xeracion, 2) transporte, 3) distribucion, 4) sistema de recarga eléctrica, 5) comer-
cializacion e intercambio intracomunitario e internacional, e 6) xestiéon econémica e
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técnica do sistema, cuestions que se delimitan para cada un dos suxeitos na descricion
do artigo sexto.

Asi, no artigo 6.1.j) da Lei 24/2013, do sector eléctrico, definese comunidades de
enerxia renovable como aquelas entidades xuridicas baseadas na participacién aberta
e voluntaria, autonomas e efectivamente controladas por socios ou membros que estan
situados nas proximidades dos proxectos de enerxias renovables que sexan propiedade
das ditas entidades xuridicas e que estas desenvolvesen, cuxos socios ou membros sexan
persoas fisicas, pemes ou autoridades locais, incluidos os municipios e cuxa finalidade
primordial sexa proporcionar beneficios ambientais, econémicos ou sociais aos seus
socios ou membros nas zonas locais onde operan, en lugar de ganancias financeiras.

Pola stia banda, definense igualmente comunidades cidadds de enerxia como as en-
tidades xuridicas baseadas na participacidon voluntaria e aberta, cuxo control efectivo
0 exercen socios ou membros que sexan persoas fisicas, autoridades locais, incluidos
0S Municipios ou pequenas empresas e cuxo obxectivo principal consiste en ofrecer
beneficios ambientais, econdmicos ou sociais aos seus membros, socios ou a localidade
na que se desenvolve a sta actividade, mais que xerar unha rendibilidade financeira.

Estas definiciéns incorporadas na normativa interna parten de duas directivas, a
Directiva 2018/2001, relativa ao fomento do uso de enerxias renovables (art. 22, co-
munidade de enerxias renovables), e na Directiva 2019/944, sobre normas comuns de
funcionamento do mercado interior de electricidade (art. 16, comunidades cidadas de
enerxia). Ambos os dous conceptos forman parte dun concepto xeral: as comunidades
de enerxias locais.

O artigo 22 da dita directiva refirese literalmente as actividades de producion,
consumo, almacenaxe e venda de enerxia renovable e nel estipulase que se deben dar
condicions de acceso destas comunidades a todos os mercados de enerxia, de maneira
non discriminatoria en contraposicion co subministrador principal. Igualmente esta-
blécese que se debe compartir a enerxia entre todos os membros da comunidade, sen
prexuizo do cumprimento dos requisitos de constitucién e funcionamento desta, de
caracter especifico en cada caso, sempre respectando os principios xerais enunciados
no ordenamento xuridico ao respecto. Tamén o artigo 22.4.h) desa directiva, o cal ao
Nnoso Xxuizo é especialmente importante por ser habilitador da intervencion publica en
materia de fondos e apoio a estas iniciativas, xa que se sinala que se debe proporcionar
“apoio regulamentario e reforzo de capacidades &s autoridades para propiciar e crear
as CEL, asi como axudar e asistir s autoridades para participar directamente”.

Isto é relevante dado que d4 pé a unha configuracién clara de medidas de intervencion
através dediferentes plans programaticos dotados de financiamento, co fin de conseguir
o obxectivo final desta e outras medidas que aacompanan, que é atransicion enerxética
das sociedades e economias da UE, que, como é sabido, é un dos piares fundamentais
das metas europeas tal como se reflectiu en numerosos textos que mencionaremos a
continuacion.
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3 INCORPOBACI()N NO PLAN NACIONAL INTEGRADO
DE ENERXIA E CLIMA 2021-2023 E NO PLAN DE
RECUPERACION, TRANSFORMACION E RESILIENCIA

Desta maneira, desenvélvese o Plan Nacional Integrado de Enerxia e Clima 2021-
2030, de enorme extensién e concrecion, no noso pais, no que o fomento e creacion
das comunidades enerxéticas locais, en xeral, contrible & consecuciéon de numerosos
obxectivos enunciados no dito plan. Este plan actiia como “marco director do programa
de investimentos e reformas para unha transicion ambiental xusta que desenvolva as
capacidades estratéxicas da economia verde”: recuperacion + transformaciéon do mo-
delo econémico espariol (verde, dixital, inclusivo e social). Para iso, débense introducir
medidas encamifiadas a reducir a dependencia de combustibles fésiles, introducir tec-
noloxias de alta eficiencia enerxética, asi como fomentar as enerxias de orixe renovable
€ 0 autoconsumo.

E dicir, é¢ unha medida que de maneira transversal é reflectida en diversas dimen-
siéns ou obxectivos concretos do Plan Nacional. Con todo, tal é a sta importancia que
existe unha medida especifica, a Medida 1.13, que sinala que se fomentara por parte
das administracions publicas a creacién destas CEL, medidaincluida na Dimensién 3.1.
“Dimension da descarbonizacion”, sen prexuizo da sua contribucion a outras dimensions
e medidas, como mencionabamos, por exemplo, 8 Medida 1.4 da Dimensién 3.1.,deno-
minada “Desenvolvemento do autoconsumo con renovables e a xeracién distribuida”.

Asi mesmo, a creacion de CEL tamén contribule 4 consecucion de obxectivos como
o incluido na Medida 1.14, “O papel proactivo da cidadania na descarbonizacion”, do
propio plan. Asi, os proxectos de comunidades enerxéticas, xa implementados ou en
proceso de implementacién, impulsaran a xestién da demanda, o autoconsumo, o alma-
cenamento, os agregadores e o desenvolvemento de proxectos de enerxias renovables
en calquera das suas aplicacions.

Tamén as CEL atopan o seu impulso na Estratexia de Transicién Xusta, a Estratexia
Nacional contra a Pobreza Enerxética 2019-2024 e no Plan Nacional de Adaptacién
ao Cambio Climatico, e contriblen aos obxectivos plasmados na Lei 7/2021, do 20 de
maio, de cambio climatico e transicion enerxética.

En particular,aMedida 1.13 dacitada falanos de que “a normativa europea persegue
impulsar o papel da cidadania como motor da transicion enerxética e, para iso, define
duas novas entidades xuridicas”:

— Comunidade de enerxias renovables (Directiva 2018/2001, relativa ao fomento
do uso de enerxia procedente de fontes renovables).

— Comunidade cidada de enerxia (Directiva 2019/944, sobre normas comuns
do funcionamento do mercado interior da electricidade).

As duas figuras xuridicas tefien dous elementos comuns: deben estar controladas
por socios ou membros que estean nas proximidades dos proxectos e o seu obxectivo
debe ser proporcionar beneficios ambientais, econdmicos e sociais aos seus socios ou
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membros ou s zonas locais onde opera. Adicionalmente, no caso das comunidades de
enerxia renovables, os socios deben ser persoas fisicas, pemes ou autoridades locais
(incluidos municipios). En contraposicion, no caso da CCE falase de pequena “empresa’,
non de peme. A principal diferenza entre as duas figuras é que, mentres o obxectivo da
comunidade de enerxias renovables é a realizacién de proxectos de calquera natureza
(eléctrico, térmico ou transporte) sempre e cando a orixe enerxética sexa renovable, a
comunidade cidada de enerxia pensouse para abarcar calquera proxecto relacionado
co sector eléctrico, incluindo a distribucién, subministraciéon, consumo, agregacion,
almacenamento de enerxia, prestacion de servizos de eficiencia enerxética ou a pres-
tacion de servizos de recarga para vehiculo eléctrico, ou doutros servizos enerxéticos
aos seus membros. Ademais, o autoconsumo é un elemento clave e imprescindible para
unha CER e é opcional no caso da CEE, por iso é polo que o peso da xeracién de enerxia
renovable sexa diferente en cada caso. Respecto s comunidades de enerxias renova-
bles, entre outras medidas, levarase a cabo unha avaliacién dos obstaculos existentes
e do seu potencial de desenvolvemento. Tamén debera garantirse que poidan producir,
consumir, almacenar e vender enerxias renovables, en particular mediante contratos de
compra de electricidade renovable, asi como acceder a todos os mercados de enerxia
adecuados, tanto directamente como mediante agregacién. Respecto 4s comunidades
cidadas de enerxia, entre outras medidas debera permitirse que poidan posuir, estable-
cer, adquirir ou arrendar redes de distribucion e xestionalas autonomamente, asi como
acceder a todos os mercados organizados.

Doutra banda, atopamonos co Plan de Recuperacién, Transformacién e Resiliencia,
PRTR, aprobado en Consello de Ministros o 16 de xuiio de 2021, co fin de vehicular
os fondos englobados dentro do Plan Next Generation EU, en concreto no ambito do
Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia (regulado polo Regulamento UE 2021/241),
no que a transicién ecoléxica é un dos dous piares nos cales se centra a maior parte do
financiamento disponible para os Estados membro.

Este plan prevé, nesta lifia, no seu compofente 7, “Despregamento e integracion
de enerxias renovables”, unha reforma, a C7R3 dedicada a Desenvolvemento “das co-
munidades enerxéticas”. Nesta reforma prevense tres eixes, o tltimo deles vinculado
co que comentabamos anteriormente respecto ao Plan Nacional Integrado de Enerxia
e Clima, denominado “Implementa”, onde se contempla a posibilidade de fomentar a
promocion e creacion de CEL via fondos publicos, compatibles co mercado interior da
UE e, polo tanto, co réxime xuridico das axudas de Estado posto que se atopa dentro
das exencidns por categorias do RXEC (Regulamento UE 651/2014 da Comisidén, do
17 de xuno de 2014, polo que se declaran determinadas categorias de axudas compa-
tibles co mercado interior en aplicacion dos artigos 107 e 108 TFUE) como exencién &
prohibicion xeral das axudas de Estado estipulada no artigo 107 TFUE e constatada e
excepcionada tamén ao longo de todos os textos orixinarios da UE. Na seccion 7 deste
RXEC, modificado recentemente no ano 2023, relativa & exencién por categoria de
axudas para a protecciéon do medio ambiente.
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4 COMUNIDADES ENERXE'I:ICAS LOCAIS E O SEU
PAPEL NA REVITALIZACION DAS ZONAS RURAIS

Neste sentido,unhadas maisrecentes convocatoriaséaquerecolleaOrde TED/1466/2021
(Ministerio de Transicién Ecoldxica e Reto Demografico, curioso que os dous obxectivos
se engloben dentro do mesmo ministerio), do 22 de decembro, pola que se aproban as
bases reguladoras para a concesion de axudas do programa de incentivos a proxectos
piloto singulares de CEL “Programa CE Implementa” no marco do PRTR. Tratase dun
“programa de incentivos obxecto das axudas reguladas por esta orde que van dirixidas
a aquelas entidades xuridicas, publicas ou privadas, que fomenten a participacién no
sector enerxético de actores non participantes neste tradicionalmente e cuxa finalidade
sexa o desenvolvemento de enerxiarenovable eléctrica e térmica, eficiencia enerxética,
infraestrutura para mobilidade sostible e xestion da demanda mediante CEL".

Como vemos, estas axudas poden ser canalizadas a través de entidades locais, que
€ o que nos interesa resaltar nesta comunicacion, como actores clave para a transicion
ecoléxicaentodo o territorio, especialmente nas zonas onde son practicamente a Unica
Administracion presente e con competencias suficientes, como son as zonas rurais ou
mais afastadas dos nucleos urbanos. Se as EE. LL. asumen un papel proactivo neste
sentido, valéndose de fondos como os reflectidos nesta orde e noutras, ou de fondos
propios cando disponan do financiamento suficiente -o cal non adoita ser moi habitual-,
véxanse nese sentido a Lei de facendas locais (Real decreto lexislativo 2/2004, do 5 de
marzo, polo que se aproba o texto refundido da Lei reguladora das facendas locais) e a Lei
27/2013,do 27 de decembro, de racionalizacion e sustentabilidade da Administracion
local, para cumprir o dito obxectivo de sustentabilidade en todo o territorio.

Contodo, é importante resaltar como a consolidacion de CEL contrible igualmente
de forma moiimportante & loita contra o despoboamento no noso pais. Existen nume-
rosos motivos, dos cales mencionaremos alglins neste momento, e todos eles ao final
converxen nese obxectivo dobre de tipo ambiental pero tamén de cohesién social e
territorial, que permita que toda a cidadania tefia as mesmas ou moi equivalentes con-
dicions de desenvolvemento, sen importar a zona do territorio na que desenvolvan o
seu proxecto vital.

Asi, do estudo da configuracion xuridica das CEL en xeral extraese a conclusién de
que, se as EE. LL. verdadeiramente impulsan estas cuestions, poderian dar lugar a un
freo ao despoboamento desde duias vertentes: a primeira, limitando ao maximo a fuxida
da poboacion residente no dmbito rural, e a segunda, a atraccién de novas xeracions,
da xeracion soporte necesaria para o mantemento e supervivencia das sociedades
rurais e dos servizos publicos e privados aparellados. A creacién de CEL contribue a
estas cuestions xa que, por unha banda, a xeracién de enerxia renovable (pensamos por
exemplo en edlica, térmica a partir de biomasa ou solar, ainda que en menor medida
esta ultima) valese de recursos naturais que se atopan inmediatamente accesibles e na
proximidade das zonas rurais, en contraposicion coa indispofibilidade inmediata (ou
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dispoiibilidade suxeita a enormes custos) que se manifesta en grandes nucleos urbanos.
Por iso, é mais factible, eficiente e sostible o desenvolvemento de CEL en zonas rurais,
o que ademais xerard emprego de calidade directo no sector tecnoldxico ou enerxético
e tamén indirecto, no sector servizos tanto para abastecer a estas novas tecnoloxias
como 3as persoas que se instalen ao redor delas.

Ademais, no caso, por exemplo da biomasa, xerarianse empregos de tipo forestal
vinculados 4 necesaria limpeza de montes que, pola stia vez, produciria un beneficioam-
biental claro, como é a prevencion de incendios. Todo iso tamén impulsaria ainnovacién
e odesenvolvemento de capital humano e tecido social nas comunidades rurais. En lifia
conisto ultimo, vemos que o beneficio en canto 4 xeracién de emprego seria clave, pero
tamén desde o punto de vista conceptual, socioldxico e de creacién de tecido social, a
configuracién de CEL contrible a fomentar a participacién cidada, o compromiso da
poboacién local cun proxecto comun que xera un certo sentimento de pertenza, tamén
moi debilitado nas Ultimas décadas no mundo rural. A fin de contas, tratase dun modelo de
autoxestion e autoconsumo que xera empoderamento das comunidades, independencia
e un acceso directo aos recursos enerxéticos, sen recorrer necesariamente a rede xeral,
evitando en certa maneira a problematica da subministracion eficiente en determina-
das circunstancias (mais eficiente, sostible e accesible &4 CEL). Ainda que é certo que o
investimento inicial é elevado e quizais existen condicionantes de tipo demografico que
non permiten & poboacién residente participar dunha maneira activa que cree unha
verdadeira dinamizacion da poboacién local, un aumento da sta actividade en todos os
sentidos. Porén, o primeiro dos inconvenientes pode paliarse claramente co recurso a
fondos publicos especificos desefiados para estes efectos (polo que é imprescindible
aproveitar estas oportunidades conxunturais) e, o segundo, a través de talleres de
educacién ambiental e, sobre todo, fomentando a atraccién de nova poboacién a estes
nucleos que sirvan como motor da transicion ecoldxica e como activo indispensable nas
politicas de reto demografico.
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Resumo: O presente estudo visa a investigar como a extrafiscalidade do “IPTU verde” pode
potencialmente contribuir para o empoderamento social no Brasil, com énfase na formacao
de comunidades energéticas. A questao proposta aqui é a seguinte: como a extrafiscalidade
do “IPTU verde” pode viabilizar o empoderamento social local no contexto brasileiro e a for-
macao de comunidades energéticas? Os métodos utilizados na pesquisa sao o de procedi-
mento hermenéutico e o de abordagem dedutiva, além da técnica de pesquisa bibliografica.
Os objetivos especificos sao dois: 0 primeiro analisa 0s municipios no contexto do federalis-
mo brasileiro e as bases teoricas que fundamentam a extrafiscalidade nas formas de arre-
cadagao tributaria local; e o segundo estuda a extrafiscalidade do “IPTU verde” como viabili-
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zadora do empoderamento social local. Quanto a esse Ultimo aspecto, buscamos exemplos
de casos de implementacao em diferentes municipios brasileiros, bem como os resultados
observados. Na Conclusao, destacamos que o “IPTU verde” tende a incentivar praticas e cons-
trugdes sustentaveis, contribuindo, consequentemente, nao so para a formagao de comuni-
dades energéticas e para o empoderamento social local, a partir do senso de pertencimento,
como também promovendo beneficios fiscais para os proprietarios que adotam medidas e
tecnologias ecologicamente sustentaveis em seus imoveis. Estas podem incluir iniciativas
relacionadas a instalacao de sistemas de captagao de agua da chuva e de painéis solares
-utilizacao de energias renovaveis-, entre outras agoes que visam a preservacao ambiental
e a eficiéncia energética.

Palavras-chave: Comunidades energéticas; empoderamento social local; energia solar; ex-
trafiscalidade; IPTU verde.

Resumen: El presente estudio propone investigar como la extrafiscalidad del «IPTU verde»
puede contribuir potencialmente al empoderamiento social en Brasil, con énfasis en la for-
macion de comunidades energéticas. La pregunta aqui propuesta es la siguiente: ;como pue-
de la extrafiscalidad del «IPTU verde» permitir el empoderamiento social local en el contexto
brasileno y la formacion de comunidades energéticas? Los métodos utilizados en la investi-
gacion son procedimientos hermenéuticos y enfoques deductivos, ademas de la técnica de
investigacion bibliografica. Los objetivos especificos son dos: el primero analiza los munici-
pios en el contexto del federalismo brasileno y las bases tedricas que sustentan la extrafis-
calidad en las formas de recaudacion de impuestos locales; y el segundo estudia la extrafis-
calidad del «IPTU verde» como facilitadora del empoderamiento social local. Respecto a este
Gltimo aspecto, buscamos ejemplos de casos de implementacion en diferentes municipios
brasilenos, asi como los resultados observados. En la Conclusion, destacamos que el «IPTU
verde» tiende a fomentar practicas y construcciones sostenibles, lo que contribuye en con-
secuencia no solo a la formacion de comunidades energéticas y al empoderamiento social
local, basado en un sentido de pertenencia, sino también promoviendo beneficios fiscales
para los propietarios que adopten medidas y tecnologias ecologicamente sostenibles en sus
propiedades. Estas podran incluir iniciativas relacionadas con la instalacion de sistemas de
captacion de aguas pluviales y paneles solares —uso de energias renovables— entre otras
acciones destinadas a la preservacion ambiental y la eficiencia energética.

Palabras clave: Comunidades energéticas; empoderamiento social local; energia solar; ex-
trafiscalidad; IPTU verde.

Abstract: This study proposes to investigate how the extra-fiscality of “green IPTU” [Urban
Building and Land Tax] can potentially contribute to social empowerment in Brazil, with an
emphasis on the formation of energetic communities. The question proposed here is the
following: how can the extra-fiscality of “green IPTU" enable local social empowerment in
the Brazilian context and the formation of energetic communities? The methods used in the
research are hermeneutic procedures and deductive approaches, in addition to the biblio-
graphical research technique. The specific objectives are twofold: the first analyzes municipa-
lities in the context of Brazilian federalism and the theoretical bases that underlie extra-fis-
cality in different forms of local tax collection; and the second studies the extra-fiscality of
“green IPTU" as a facilitator of local social empowerment. Regarding the latter, we looked
for examples of implementation cases in different Brazilian municipalities, as well as the
results observed. In the Conclusion, we highlight that “green IPTU" tends to foster sustainable
practices and constructions, thus contributing not only to the formation of energetic commu-
nities and local social empowerment, based on a sense of belonging, but also promoting tax
benefits for property owners who adopt ecologically sustainable measures and technologies
in their properties. These may include initiatives related to the installation of rainwater co-
llection systems and solar panels - the use of renewable energy - among other action aimed
at environmental preservation and energy efficiency.

Key words: Energetic communities; local social empowerment; solar energy; extra-taxation;
green IPTU.

SUMARIO: 1 Introducao. 2 Os municipios no federalismo brasileiro e as formas de arreca-
dacdo tributaria na esfera local. 3 O carater extrafiscal do IPTU verde e o empoderamento
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social local: exemplos de implementacao e resultados observados. 4 Conclusao. 5 Referén-
cias.

1 INTRODUCAO

A complexidade das demandas contemporaneas associadas ao desenvolvimento urba-
no e a preservacao ambiental tem impulsionado a busca por instrumentos de politicas
publicas capazes de reconciliar essas esferas aparentemente antagénicas. Dessaforma,
abusca por solucdes sustentaveis e ambientalmente responsaveis tem se tornado uma
prioridade global em face dos desafios iminentes associados as mudancas climaticas e
ao esgotamento de recursos naturais.

No contexto brasileiro, a tematica da sustentabilidade urbana surge como espaco
critico de intervencao, evidenciando a necessidade de estratégias que promovam nao
apenas a eficiéncia energética, mas também o empoderamento social local. Nesse ce-
nario, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) verde tende a emergir como uma
ferramenta potencialmente significativa, adotando uma abordagem extrafiscal para
estimular praticas ambientais responsaveis.

O IPTU verde apresenta-se, além disso, como uma expressao inovadora dessa
dindmica, transcendendo sua tradicional natureza tributaria para se configurar como
um mecanismo extrafiscal destinado a promocao da sustentabilidade e ao estimulo do
empoderamento social local. O presente estudo se propde a investigar como a extrafis-
calidade do “IPTU verde” pode potencialmente contribuir para o empoderamento social
no Brasil, com foco especifico na formacao de comunidades energéticas.

A partir dessas premissas, colocamos a seguinte questdo: como a extrafiscalidade do
“IPTU verde” pode viabilizar o empoderamento social local no contexto brasileiro e a
formacdo de comunidades energéticas? Partimos da hipétese de que aimplementacao
efetiva da extrafiscalidade do “IPTU verde” pode desencadear processos de empode-
ramento social local, capacitando os cidadaos a desempenhar um papel mais ativo na
formacao e na gestao de comunidades energéticas. Em outras palavras, os incentivos
fiscais relacionados a adocao de praticas sustentaveis podem catalisar ndo apenas trans-
formacoes ambientais, mas também o engajamento participativo da sociedade -a partir
do senso de pertencimento no ambito municipal- na busca por solucdes energéticas
inovadoras e autossustentaveis.

A pesquisa também se justifica em razao de sua relevancia, configurada na elabo-
racio de estratégias que promovam a eficiéncia energética e a capacitacido dos cidadaos
como agentes ativos na conducao de mudancas socioambientais em suas localidades.
A compreensdo dos mecanismos pelos quais a extrafiscalidade do “IPTU verde” pode
influenciar o empoderamento social local é essencial para orientar politicas urbanas
mais eficazes e socialmente inclusivas.

O método utilizado na pesquisa é o do procedimento hermenéutico, que permite
a correta interpretacao dos textos e sistemas analisados. J4 o método de abordagem
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aplicado é o dedutivo, visto que partimos de uma anélise de dados gerais -premissa
maior- para dados especificos -premissa menor- até a conclusdo. Quanto a técnica
de pesquisa, recorremos a bibliografica, por meio de documentacao indireta, utilizando
obras, periddicos, dissertacoes, teses e legislacao acerca da tematica.

A pesquisa apresenta dois objetivos especificos. No primeiro, analisamos os muni-
cipios no contexto do federalismo brasileiro e as bases teéricas que fundamentam a
extrafiscalidade nas formas de arrecadacao tributaria local. No segundo, estudamos a
extrafiscalidade do “IPTU verde” como viabilizadora do empoderamento social local,
buscando, neste ponto, exemplos de casos de implementacdo em diferentes municipios
e os resultados observados.

2 0S MUNICIPIOS NO FEDERALISMO BRASILEIRO E AS
FORMAS DE ARRECADACAO TRIBUTARIA NA ESFERA LOCAL

No contexto brasileiro, o federalismo configura-se como um sistema de organizacao
politica que distribui poder entre os diferentes niveis de governo. O artigo 1° da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 5 de outubro de 1988,
prevé a unido indissollvel entre estados-membros, municipios e Distrito Federal, cons-
tituindo, assim, o Estado Democratico de Direito’. Desse modo, ao elaborar a divisdo
espacial de competéncias entre os entes federados, a Constituicdo adotou o federalismo
cooperativo, estruturado em trés niveis de governo. Conforme preceituado no caput
do artigo 18, os entes federados detém autonomia politica, administrativa e financeira,
sendo delineadas as atribuicdes de cada nivel.

Além disso, a Constituicdo de 1988 introduziu inovagdes importantes, aumentando
aalocacao derecursos para as esferas subnacionais -estados-membros e municipios-,
expandindo direitos sociais fundamentais, tais como salide e educacao, e aprimorando
o controle institucional e social sobre os trés niveis de governo. Assim, ao contrario de
muitos outros modelos de federacoes, o federalismo brasileiro adota um sistema trino
(trés niveis de governo), integrando os municipios como entidades federativas, o que
remete a uma tradicao histérica de autonomia municipal e a um limitado controle dos
estados-membros em questdes de ordem local. Por conseguinte, os trés niveis de go-
verno dispdem de seus préprios Poderes Legislativos e Executivos, enquanto os niveis
federal e estadual possuem, também, seus proprios Poderes Judiciarios®.

O modelo federalista, conforme definido no artigo 18 da Constituicao, posiciona
os entes federativos -Unido, estados-membros, Distrito Federal e municipios- em
um mesmo patamar hierdrquico, ressaltando-se, contudo, as distintas competéncias
atribuidas pelo texto constitucional. Outrossim, evidencia-se que a autonomia politi-
ca e administrativa, consagrada neste texto, traduz-se na descentralizacdo do poder
politico e organizacional, conferindo a cada ente federativo a prerrogativa de eleger
seus governantes, moldar a sua forma de organizacao, e ter as suas préprias fontes de
receitas e prioridades, sem a interferéncia do poder central.
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Nesse sentido, a descentralizacdo de competéncias e encargos, embora simbolize
um avanco na autonomia, implica, invariavelmente, uma maior necessidade de recursos,
uma vez que cada ente assume encargos constitucionais especificos e as suas respecti-
vas responsabilidades de financiamento. Dessa maneira, além da autonomia politica e
administrativa, a autonomia financeira se configura como um dos pilares fundamentais
do modelo federativo. Vale salientar que sua auséncia implicaria necessariamente em
uma dependéncia dos entes federativos, especialmente os subnacionais,emrelacdo ao
financiamento provido pelo poder central’.

Ademais, a Constituicdo de 1988 delineou de maneira distinta as esferas de com-
peténcias, estabelecendo um modelo singular nos artigos 21 ao 30, que constituem a
“coluna vertebral” da divisdo de responsabilidades entre os entes federativos®. Esses
dispositivos delineiam as competéncias da Unido, conforme expressadas nos artigos 21 e
22; as atribuidas aos municipios encontram-se nos artigos 29 e 30. Aos estados-membros
sdo conferidas competéncias residuais, dispostas no artigo 25, e a competéncia para
criar municipios, prevista no artigo 18, §4°. A Constituicdo também delimita areas de
competéncias legislativas concorrentes, descritas no artigo 24, e competéncias admi-
nistrativas comuns, nos termos do artigo 23. Como resultado, os estados-membros, o
Distrito Federal e os municipios devem cooperar com a Unido na prestacao de servicos
em areas de cunho social, observadas as diretrizes constitucionais.

Nessa perspectiva, a autonomia financeira se apresenta como a faceta mais desafia-
doraaser alcancada pelos estados-membros e municipios. Esse desafio é permeado por
diversos fatores, entre os quais a auséncia de fontes prdprias capazes de assegurar a
execucao e o financiamento das atribuicoes decorrentes da descentralizacdo. Ademais,
aestrutura tributaria, estabelecida pela Constituicdo para a distribuicio dos recursos,
acentua as disparidades regionais, evidenciando as dificuldades dos estados-membros e
municipios para suportar financeiramente, de maneira sustentavel, as responsabilidades
inerentes a descentralizacao.

A distribuicao de competéncias fiscais e administrativas entre os niveis de governo
suscita diversas perspectivas no dmbito do federalismo. Por umlado, é possivel sustentar
que adescentralizacdo fiscal representa uma condicdo necessaria, porém nao suficiente,
para o federalismo. Consequentemente, a auséncia de recursos financeiros préprios
estabelece uma dindmica de dependéncia dos entes em relacdo aqueles que controlam
essesrecursos, geralmente o centro. Por outro lado, observa-se que a descentralizacao
administrativa ndo se configura como condicdo necessaria para o federalismo, uma vez
que a falta de divisdo clara de competéncias governamentais entre os entes tende a
resultar em duplicidade e lacunas de atuacao dos governos, mas ndo necessariamente
em uma auséncia de autonomia’.

Comrelacao a autonomiafinanceira, os artigos 145 e 162 da Constituicdo delineiam
a distribuicdo de competéncias tributarias entre os entes federativos, enquanto os
artigos dos nimeros 21 ao 32 enumeram os encargos e servicos publicos pelos quais
cada ente é responsavel. Esses artigos indicam ainda os mecanismos de partilha das
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receitas tributarias arrecadadas, como é o caso do Fundo de Participacao dos Municipios,
estados-membros e Distrito Federal, bem como os Fundos Constitucionais destinados
aoincentivo do desenvolvimento regional. Nessa perspectiva, os entes federativos tém
competéncia, por meio da normatributaria, para arrecadar e fiscalizar tributos, dentro
dos limites estabelecidos pela Constituicdo.

A andlise da composicao da receita dos entes federativos permite identificar trés
recursos principais: os recursos provenientes da arrecadacao prépria, conforme as
competéncias tributdrias constitucionais inerentes a cada ente; os recursos vinculados
a transferéncias obrigatorias, delineados tanto na Constituicdo quanto em outras le-
gislacoes, entre as quais as que tratam do Fundo de Participacdo de Municipios (FPM)
e do Fundo de Participacido dos Estados (FPE); e as chamadas transferéncias volun-
tarias, caracterizadas, no contexto da Unido, como a entrega de recursos correntes
ou de capital a outro ente federativo, em carater de cooperacao assistencial ou auxilio
financeiro, desvinculados de determinacdes constitucionais, legais ou os destinados
ao Sistema Unico de Saude.

Assim, dentre as autonomias conferidas aos municipios, merece destaque a auto-
nomia financeira, que se manifesta na capacidade dos entes locais de instituir e arre-
cadar tributos proprios, aplicando esses recursos sem a interferéncia dos outros entes
federativos. Nesse contexto, a Constituicdo de 1988 estipulou que os municipios sdo
dotados de fontes de recursos, conforme delineado nos artigos 145, 149, § 1° e 156,
além dereceberem aportes arrecadatorios de outros entes federados, em conformidade
com os artigos 158 e 153, § 5° inciso I, e o Fundo de Participacao, conforme prescrito
no artigo 159,

A Constituicdo Federal de 1988 atribui ainda aos municipios, especificamente no
artigo 156, a responsabilidade pela instituicdo de impostos e pela arrecadacao de
recursos fundamentais para o financiamento de servicos publicos essenciais e para o
fomento do desenvolvimento local. Os municipios dispéem, dessa maneira, de diversas
fontes de arrecadacdo, sendo o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS)
uma das principais, incidindo sobre servicos como turismo, transporte e comunicacao.
Adicionalmente, o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) figura como uma fonte
expressiva de receita municipal, fundamentando-se na propriedade de iméveis. Outras
fontes incluem o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), uma transferéncia
constitucional da Unido, e os recursos provenientes de convénios, doacdes e royalties.

3 O CARATER EXTRAFISCAL DO IPTU VERDE E O
EMPODERAMENTO SOCIAL LOCAL: EXEMPLOS DE
IMPLEMENTACAO E RESULTADOS OBSERVADOS

O Direito Tributario, que examina os tributos fiscais e seus contornos, estabelece uma
conexao intrinseca com o Direito Econdmico, sempre que a politica tributaria passa a
exercer influéncia na seara econémica. A modalidade por intermédio da qual a politica
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tributariaintervém na politica econémica é denominada extrafiscalidade. Por exemplo,
ao buscar estimular determinado setor da economia, o governo pode optar por reduzir
as aliguotas dos impostos incidentes, promovendo, assim, incentivos especificos a
determinadas atividades econdmicas'’. Observa-se, portanto, que a tributacdo pode
impactar situacoes ou operacdes de maneira a influenciar as decisées dos agentes
econdmicos, que podem se organizar de modo a evitar a configuracdo do fato gerador
e, por conseguinte, evitar a incidéncia tributaria. Em outras palavras, esse efeito é re-
conhecido como extrafiscal.

Nesse contexto, a extrafiscalidade se caracteriza como um tributo e tem finalidade
extrafiscal quando seus efeitos constituem ndo apenas um resultado secundario da
tributacado, mas também seu resultado primario, intrinsicamente almejado pelo legis-
lador, que utiliza o tributo como instrumento para dissuadir ou fomentar determinados
comportamentos??. Os objetivos da extrafiscalidade podem ser distintos, intervindo na
economia privada, para estimular atividades, desencorajar o consumo de bens, induzir
a utilizacdo da propriedade conforme sua funcao social e impactar na economia.

O IPTU também adota uma natureza extrafiscal quando o Estado busca coibir ou
incentivar determinadas condutas por parte do contribuinte. Nesse cenario, a funcao
arrecadatériado tributo deixa de predominar, e destaca-se o impacto econémico gerado
pela politica tributaria. Nesse sentido, para que o IPTU seja qualificado como tributo
extrafiscal, sua finalidade principal ndo deve restringir-se a arrecadacao financeira, mas
sim ao estimulo ou desestimulo de comportamentos especificos, tornando-se, comiisso,
um instrumento de direcionamento social ou econémico.

Nesse sentido, os municipios tém a prerrogativa de conceder descontos ou isencdes
no IPTU a proprietarios que adotem praticas sustentaveis em seus iméveis, como a
implementacao de sistemas de captacdo de dgua da chuva, a utilizacdo de energias re-
novaveis, a criacdo de areas verdes, adaptacdes de acessibilidade, entre outras medidas
voltadas a preservacao ambiental. Essa abordagem pode contribuir significativamente
paraconstrucao de cidades mais sustentaveis, justas e eficientes. Importa ressaltar que
as estratégias de extrafiscalidade podem variar conforme a legislacdo municipal e as
politicas especificas adotadas por cada localidade.

Nessa perspectiva, a pratica da extrafiscalidade no IPTU, voltada para o estimulo
a sustentabilidade -conhecida como “IPTU verde” e também como “IPTU ecoldgico”
e “IPTU sustentavel”, entre outras nomenclaturas-, € uma politica publica que visa a
promover construcdes mais sustentaveis e inclusivas, concedendo descontos no IPTU
aos contribuintes que adotam medidas socioambientais em seus iméveis. Desse modo, o
“IPTU verde” esta alinhado aos principios de sustentabilidade previstos na Constituicdo
Federal, especialmente no artigo 225, o qual estipula que todos tém direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, visto como um bem de uso comum da popu-
lacdo e essencial a uma qualidade de vida saudavel, impondo-se ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.
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Por sua vez, o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001), em seu
artigo 2° inciso |, reitera a garantia ao direito a cidades sustentaveis e ao saneamento
ambiental. O referido artigo prevé que a politica urbana tem como escopo coordenar o
pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, por meio
dediretrizes gerais, destacando, noinciso |, a garantia do direito a cidades sustentaveis.
Estedireito abrange aterraurbana,a moradia, o saneamento ambiental, ainfraestrutura
urbana, o transporte e os servicos publicos, o trabalho e o lazer, com vistas a atender
as geracgoes presentes e futuras.

O “IPTU verde”, por derivar de legislacdo municipal, apresenta variacées entre os
diferentes municipios, uma vez que cada ente local pode estabelecer suas préprias
normas e critérios. Essas variacoes incluem a concessao de descontos ou incentivos
fiscais com percentuais diversos, prazos variados para a validade dos descontos, crité-
rios especificos relacionados a praticas socioambientais elegiveis, e os procedimentos
e prazos para os contribuintes solicitarem a adesao ao programa.

Dessa forma, os critérios e requisitos para a obtencio do desconto no “IPTU verde”
dependem da legislacdo especifica de cada municipio. As exigéncias também podem
variar. Em alguns casos incluem a necessidade de cadastro no ano anterior a vigéncia
do desconto, ao passo que em outros a necessidade é de poucos meses antes, reque-
rendo-se, ainda, apresentar a documentacao exigida. Vejamos como essa realidade é
explicitada em alguns municipios brasileiros, conforme a tabela abaixo:

Tabela 1

Estado-

Municipio N da Lei Pratica adotada no “IPTU verde”
membro

Bahia Salvador Decreto n® 0 programa funciona por meio de uma
36.288/2022 pontuacao, baseada nas agoes sustentaveis
adotadas, relacionadas a gestao sustentavel
das aguas, a eficiéncia e as alternativas
energéticas, ao projeto sustentavel, a qualidade
urbana, ao verde urbano, contribuicdes para
adaptacao baseadas em ecossistemas (AbE), a
gestao de residuos e bonificagoes para projetos
com requerimentos para certificagoes.

Minas Gerais | Betim Lei n% 6.223/2017 Beneficios fiscais para propriedades que
adotam praticas sustentaveis, como a
instalacao de sistemas de aquecimento solar e
coleta seletiva de residuos.

Rio Grande Porto Lei Complementar | Politicas de incentivo a sustentabilidade,

do Sul Alegre n2 974/2023 incluindo a possibilidade de descontos no IPTU
para imoveis que investem em tecnologias
sustentaveis e eficiéncia energética.

Santa Cruz | Lei Complementar | Programa “Santa Cruz solar” com regras de
do Sul n2 745/2019 incentivo fiscal para a adogao de energia solar
no ambito municipal.
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i Municipio Ne da Lei Prética adotada no “IPTU verde”
membro

Santa Balneario Lei n2 4.303/2019 | As praticas que geram o desconto sdo o uso de

Catarina Camborid sistemas de captagao e reuso de agua, sistema
de aquecimento hidraulico solar, construgao
com materiais sustentaveis, o uso de telhado
verde e de painéis fotovoltaicos.

Sao Paulo Guarulhos | Lein.26.793/2010 | A politica de incentivos esta voltada para a
utilizacdo de um sistema de captacao de agua
da chuva, a instalagao de telhado verde, entre
outras praticas.

Fonte: Elaboracgdo propria, a partir das legislagoes municipais.

E relevante destacar, ainda, que para além das disposicdes presentes nas legislacdes
municipais acerca da tematica, em dezembro de 2022 o Senado Federal aprovou a
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°® 13/2019, tendo em vista incentivar a
adocdo de fontes de energialimpa e, concomitantemente, reduzir a tributacdo imposta
ao contribuinte. Essa PEC propode a implementacao de aliquotas diferenciadas no am-
bito federal, estando o projeto, até o momento, em processo de tramitacdo na Camara
dos Deputados.

No contexto do fortalecimento do poder local e da aproximacdo da tomada de
decisbes e do exercicio do poder ao local de prestacido do servico publico, vale ainda
destacar a aplicacao do principio da subsidiariedade, especificamente em sua perspec-
tivaadministrativa interna. Esse principio relaciona-se a divisdo de competéncias entre
os entes federativos e esta intrinsecamente vinculado a ideia do federalismo, visando
assegurar que as decisdes necessarias ndo se afastem da realidade local, ocorrendo o
distanciamento apenas em situacdes de absoluta impossibilidade de atuacao de ma-
neira subsididria. Em sintese, o principio da subsidiariedade implica que as decisbes se
distanciem do dmbito local somente quando néo for vidvel processa-las dessa forma,
sendo ent3o transferidas para o ente federado mais distante?s.

Nessa perspectiva, o esforco em articular a subsidiariedade, como estratégia para
(re)organizacdo de competéncias e relacdo entre os cidadaos e o poder publico, tende
a contribuir para a valorizacdo do espaco local e para a efetivacio de sua autonomia,
incluindo a alocacdo de recursos compativeis com as demandas decorrentes do acréscimo
de atribuicoes. A democratizacdo das decisdes publicas, pautada naigualdade entre os
cidadaos, fortalece o controle social sobre a gestao publica, criando um ambiente menos
suscetivel as pretensdes oligdrquicas regionais®.

No dmbito municipal, é inquestionavel a relevancia de medidas voltadas a promocio
do meio ambiente, dada a evidente vinculacao local e a proximidade com o meio am-
biente. Isso decorre do fato de que as normas de ordem publica e interesse social, que
passam a regular o uso da propriedade nas cidades, deixam de ter carater unicamente
individual. Adquirem, dessa maneira, uma natureza metaindividual, uma vez que uso
da propriedade, conforme o artigo 1° paragrafo Unico, do Estatuto da Cidade, passa a
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ser regulado em prol do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar dos cidadaos e do
equilibrio ambiental®>.

Desse modo, em tal cendrio é delineada uma transformacao paradigmatica, visto
que a propriedade urbana transcende a mera caracterizacdo como imodvel localiza-
do na zona urbana, passando a desempenhar uma funcdo ambiental no contexto da
sustentabilidade e da dignidade da pessoa humana. Outrossim, a extrafiscalidade do
“IPTU verde” manifesta-se como instrumento aplicado para reduzir impactos ambien-
tais. Além de apresentar os beneficios derivados do envolvimento e da participacido
social —caracterizados como empoderamento social local-, esse mecanismo promove
uma transformacao cultural positiva, sedimentando a cooperacao democratica entre
os cidadaos e o poder publico.

Cabe reiterar, ainda, que os sistemas fotovoltaicos, responsaveis pela transformacao
daluz solar em energia elétrica limpa, constituem uma das solucdes sustentaveis mais
amplamente aceitas e adotadas nas diversas municipalidades que implementamo “IPTU
verde”. Essa abordagem ndo apenas proporciona ganhos financeiros por meio da adocédo
destatecnologia, que contribui paraaeconomia e areducao das despesas com energia
elétrica para muitos consumidores no Brasil, como também destaca que o envolvimento
do cidadao pode desempenhar um papel essencial na transicao energética nas comuni-
dades locais, propiciando, consequentemente, a formacao de comunidades energéticas.

4 CONCLUSAO

A pesquisa buscou responder a seguinte questdo: como a extrafiscalidade do “IPTU verde”
pode viabilizar oempoderamento social local no contexto brasileiro e paraformacao de
comunidades energéticas? Para responde-la, a pesquisa foi dividida em dois momentos.
No primeiro, analisou-se os municipios no contexto do federalismo brasileiro e as bases
tedricas que fundamentam a extrafiscalidade nas formas de arrecadacao tributaria
local. Jano segundo, estudou-se a extrafiscalidade do “IPTU verde” como viabilizadora
do empoderamento social local, sendo que nesse quesito buscou-se exemplos de casos
de implementacao em diferentes municipios brasileiros e os resultados observados.

Ficou claro, desse modo, que os municipios, enquanto entes federativos mais préximos
dos cidadaos, revelam-se os mais indicados para o reconhecimento e o atendimento
das necessidades da populacao local, uma vez que sua proximidade com a populacao
proporciona condicdes maiores de participacdo da comunidade na formulacao e im-
plantacao de politicas publicas, especialmente aquelas de natureza social. Pode-se
concluir, pois, que 0 “IPTU verde” possui potencial de incentivar praticas e construcoes
sustentaveis, contribuindo, portanto, para aformacao de comunidades energéticase o
empoderamento social local.

Essadinamica, baseada no senso de pertencimento, fomenta beneficios fiscais para
os proprietarios de iméveis que adotam medidas e tecnologias ecologicamente susten-
taveis em seus imoveis. Por sua vez, as pessoas inseridas na comunidade, impulsionadas
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pelaideia de sustentabilidade, ao receberem o desconto do “IPTU verde”, tendem cada
vez mais a aderir a esse tipo de energia renovavel, visando a implementacao de acdes
destinadas a preservacdo ambiental e a promocao da eficiéncia energética.
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