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Resumo: A COVID-19 propiciou moi diversas actividades municipais, executivas, complementarias e adi-
cionais respecto da actuacion do Estado e de cada comunidade auténoma. Aquela actividade municipal
foi diversa, en tres etapas diferenciables: prealarma, estado de alarma e desescalada. Desde a pers-
pectiva estritamente xuridica, os concellos actuaron baixo ddas ordes xuridicas: o réxime local ordinario,
presente na prealarma e presumiblemente nalgunha parte da desescalada; e o réxime de alarma. Nesta
Gltima orde xuridica excepcional, os concellos unhas veces actuaron como simples executores das medi-
das gobernativas (en "réxime de alarma”), pero outras veces actuaron conforme o réxime local ordinario,
en exercicio das stas competencias ordinarias.

Palabras clave: COVID-19, concellos, dereito local, competencias municipais, estado de alarma.

Resumen: La COVID-19 ha propiciado muy diversas actividades municipales, ejecutivas, complementa-
rias v adicionales respecto de la actuacion del Estado y de cada comunidad auténoma. Aquella actividad
municipal ha sido diversa, en tres etapas diferenciables: prealarma, estado de alarma y desescalada.
Desde la perspectiva estrictamente juridica, los ayuntamientos han actuado bajo dos 6rdenes juridicas: el
régimen local ordinario, presente en la prealarma y presumiblemente en alguna parte de la desescalada;
y el régimen de alarma. En este Gltimo orden juridico excepcional, los ayuntamientos unas veces han ac-
tuado como simples ejecutores de las medidas gubernativas (en “régimen de alarma”), pero otras veces
han actuado conforme al régimen local ordinario, en ejercicio de sus competencias ordinarias.

Palabras clave: COVID-19, ayuntamientos, derecho local, competencias municipales, estado de alarma.

Abstract: COVID-19 has given rise to many different municipal responses, both executing the decisions
previously adopted by the State and the Autonomous Communities and undertaking complementary and
additional activities. The municipal activities have been diverse, in three differentiable stages: pre-alarm;
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state of alarm; and deescalation process. From a strictly legal perspective, the municipalities have acted
under two legal orders: the ordinary municipal law, applied at the pre-alarm phase and to be applicable
again at the end of the deescalation process; and the alarm law. According to the alarm legal order, the
municipalities have sometimes acted as simple executors of the State measures, but other times they
have adopted their own initiatives in accordance with ordinary local law, that is, exercising their ordinary
powers.

Key words: COVID-19, municipalities, local goverments law, local powers, alarm state.

SUMARIO: 1 Enfoque. 2 Actividade municipal en réxime de prealarma. 3 Actividade municipal en esta-
do de alarma. 3.1 Actividades municipais “de alarma” 3.2 Actuacions municipais derivadas de decisions
supramunicipais de emerxencia, ainda que non de alarma. 3.3 Politicas municipais de emerxencia. 4 Con-
cellos na desescalada.

1 Enfoque

1. Este estudo pretende analizar e explicar, desde unha perspectiva xuridica, en que
medida a actual pandemia provocada polo virus SARS-CoV-2 afectou aos municipios
espafiois. De entrada, distinguense aqui tres estadios temporais: a situacién de prea-
larma (antes do 14 de marzo de 2020); a situacion iniciada coa declaracién do estado
de alarma (por medio do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo); e a situacién de
postalarma. En termos de politicas ptblicas, falouse mais ben de “escalada” e “deses-
calada”. Non obstante, desde o punto de vista xuridico son necesarias mais precisions:
a escalada produciuse baixo dous réximes xuridicos claramente diferenciables: o de
emerxencia sanitaria, nun primeiro momento; e o de estado de alarma, a partir do
1/ de marzo. Tamén a desescalada transitara por dias ordes xuridicas diferentes: a
primeira fase da “desescalada” ten lugar ainda en estado de alarma, ben que ineludi-
blemente ha de seguir unha segunda fase de desescalada na cal xa non estea vixente
o estado de alarma. O tempo dird se tras a “desescalada” asistiremos ademais a unha
nova “reescalada” que xustifique un novo estado de alarma.

2.En cada unha das tres fases temporais e xuridicas descritas activaronse, en maior
ou menor medida, distintas partes do dereito publico, asi como unha tipoloxia diversa
de problemas xuridicos. No tempo de prealarma emerxeu o dereito administrativo
sanitario e —en menor medida— de proteccion civil'. Logo, coa declaraciéon do estado
de alarma, o protagonismo cobrouno o dereito constitucional, tanto no que se refire
a distribucion territorial do poder como as intensas restriciéns no exercicio dalgtns
dereitos fundamentais. Por fin, na fase de postalarma debe perder relevancia o dereito
constitucional, e cobrala en cambio o dereito administrativo ordinario, tanto o xeral
como o sectorial (incluido o dereito ordinario de emerxencias sanitarias [sic]). Serd o
dereito administrativo ordinario o que guiaré as decisions politicas e administrativas
de urxente reconstrucién econémica e social.

T NOGUEIRA, A, "Confinar el virus. Entre el viejo Derecho sectorial y el Derecho de excepcién’, £/ Cronista del Estado Social y
Democrdtico de Derecho, n. 86-87, 2020, pp. 22-31 (p. 23).
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3. A secuencia xuridica e temporal xa descrita, ainda que ten unha alta utilidade
explicativa, non define tres réximes xuridicos estancos e excluintes para cada mo-
mento temporal. Asi, no tempo do estado de alarma conviven dtias ordes xuridicas: a
de alarma e a ordinaria.

a) A orde xuridica de alarma artictlase a través da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio,
reguladora dos estados de alarma, excepcion e sitio (LOEAES); do Decreto 463/2020,
do 14 de marzo, que declara o estado de alarma (e que logo foi prorrogado polos reais
decretos 476/2020, do 27 de marzo; 487/2020, do 10 de abril; £92/2020, do 24 de abril,
e parcialmente modificado polos reais decretos 514/2020, do 8 de maio, e 537/2020,
do 22 de maio) e das moi numerosas ordes ministeriais das chamadas “autorida-
des delegadas” (ministerios do Interior, de Defensa, de Transportes e de Sanidade).
Veremos mais adiante que nesa orde xuridica de alarma se incliien tamén algunhas
decisions adoptadas por érganos autonémicos ou municipais para a execucion ou
cumprimento das medidas gobernamentais de alarma.

b) E, xunto a iso, durante o tempo do estado de alarma mantivo a stia vixencia o
dereito ordinario —en todo o que non fose desprazado polas medidas gobernamentais
de alarma— e aprobaronse novas normas, estatais, autonémicas e locais motivadas
pola crise da COVID-19, pero non integradas no ordenamento de alarma. A maioria
das normas contidas nos numerosos reais decretos-leis ditados polo Goberno (desde
0 14 de marzo) pdédense cualificar como ordinarias, por contraposicion as “medidas
de alarma”. Pois o estado de alarma non lle impide ao Goberno seguir exercendo
todos os seus poderes, incluidos o de ditar normas con rango de lei (real decreto-lei)
en situacions de extraordinaria e urxente necesidade, conforme o artigo 86 CE. Isto é
asi mesmo cando un real decreto-lei limita a stia vixencia ao tempo da pandemia, ou
ao tempo estrito en que estea vixente o estado de alarma. Porque a orde xuridica de
alarma soamente rexe para aquelas actuaciéns ou medidas directamente dirixidas a
combater a circunstancia concreta que xustifica a declaracién de alarma (a epidemia) e
non calquera outras actuaciéns ou medidas que se ocupan das consecuencias en cadea
que xera a emerxencia sanitaria (como a destrucién de emprego, o risco de exclusion
de persoas sen recursos ou a cesacion de ingresos nos establecementos comerciais).
Isto explica que os concellos, durante o estado de alarma, non se limitasen a executar
as “medidas de alarma” acordadas polo Goberno ou os seus ministros, senén que ta-
mén adoptaron as stas propias decisions (complementarias, asociadas ou adicionais
as medidas gobernativas) segundo o dereito local ordinario (infra § 20).

2 Actividade municipal en réxime de prealarma

4. Desde finais do mes de febreiro de 2020, os concellos espafiois comezaron a adoptar
algunhas iniciativas derivadas do crecente risco de expansion da epidemia. Moitas
destas medidas poderian cualificarse como de servizo ptiblico, nun sentido moi amplo,
que vai desde a informacién ao puiblico ata os clasicos servizos municipais. Inscribense
aqui multiples recomendacidéns municipais, tanto de hixiene sanitaria como de pre-
caucions fronte as concentraciéons humanas con alta densidade. Tamén se contan
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aqui a cesién gratuita de espazos ou equipamentos publicos (para a actividade sa-
nitaria despregada pola respectiva comunidade auténoma), as campafias especiais
de limpeza e desinfeccion das rtas, a gratuidade temporal do transporte publico, ou
o peche dalglns servizos municipais de risco, como os ximnasios e polideportivos
municipais. Por altimo, tamén podemos incluir nesta xenérica actividade de servizo
publico municipal o mantemento de bolsas-comedor en escolas infantis naquelas
comunidades auténomas que anticipadamente ordenaran o cesamento da actividade
educativa presencial.

5. Tamén os concellos comezaron a adoptar medias de ordenacién ou intervencion
relacionadas co uso dos espazos publicos. En ocasions, estas medidas restritivas
provifian inmediatamente dos propios concellos, como o peche de parques e xardins
municipais. Outras veces tratabase de actuaciéns da policia municipal para o cum-
primento de medidas de confinamento ou restricién ou a liberdade de circulacién
adoptadas pola Administraciéon autonémica, en exercicio das stias competencias
sanitarias, de sadde publica e de proteccién civil2. Nestes casos, os concellos cola-
boraban coas autoridades autonémicas —fundamentalmente a través dos corpos de
policia local— de conformidade co réxime xeral da colaboracion interadministrativa
(art. 141.1 d) da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico:
LRXSP); da lexislacion xeral sobre seguridade (art. 53.1f) da Lei organica 2/1986, do
13 de marzo, de Forzas e Corpos de Seguridade: LOFCS); e da lexislaciéon autonémica
de emerxencias sanitarias (por exemplo, para Catalufia: art. 5.2 de Lei 18/2009, do 22
de outubro, de satide ptblica) e de proteccién civil.

6. Deixando a un lado as actuaciéns municipais de colaboracién coa correspondente
Administracién autonémica ou estatal, as iniciativas municipais propias, tanto de
servizo publico como de ordenacién ou intervencion, adoptaronse segundo a lexisla-
cion comun de réxime local, non ao abeiro da lexislacion especial de emerxencias. Dun
lado, os concellos non adoptaron ningunha medida de emerxencia sanitaria en sentido
estrito. A razoén é tanto técnica (a maioria dos municipios carecen da informacién e a
cualificacién necesarias para adoptar medidas sanitarias ou de saide publica) como
competencial: ainda que algunhas leis autondémicas lles recofiecen aos alcaldes a
condicién de “autoridade sanitaria”3, outras comunidades non lles atribtien aos mu-
nicipios competencias especificas sanitarias ou de saide publica (infra § 31). E, en todo
caso, conforme o artigo 54.1 da Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de satide publica
(LXSP), os concellos, mesmo ali onde a lexislacion autondmica lles tivese recofiecido
condicién de “autoridade sanitaria”, non estan autorizados para adoptar medidas
de urxencia sobre satide ptblica (infra § 33). Si se activaron algins plans municipais
de proteccion civil, segundo o previsto no artigo 15.2 da Lei 17/2015, do 9 de xullo, do

2 Porexemplo, en Catalufa: Resolucion INT/718/2020, do 12 de marzo, pola que se acorda restrinxir a saida de persoas dos
municipios de Igualada, Vilanova del Cami, Santa Margarida de Montbui e Odena. Para a Rexién de Murcia: Orde da Conse-
llaria de Salde, do 13 de marzo de 2020, pola que se insta a activacion do Plan Territorial de Proteccion Civil da Rexion de
Murcia (PLATEMUR) para facer fronte & pandemia global de Coronavirus (COVID-19). Mais referencias en NOGUEIRA, A.,
“Confinar el virus. Entre el viejo Derecho sectorial y el Derecho de excepcion’, cit., p. 24.

3 Asi, en Canarias, o artigo 28 da Lei 11/1994, do 26 de xullo, de ordenacién sanitaria de Canarias; ou en Catalufia, o artigo
5.1) da Lei 18/2009, do 22 de outubro, de salde pablica.
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Sistema Nacional de Proteccién Civil (LSNPC), e, se é o caso, na correspondente lei
autonomica de proteccion civil4. En consecuencia, a actividade municipal neste tempo
rexeuse polo dereito local ordinario: polas sias competencias sectoriais ordinarias; en
exercicio da potestade municipal de autoorganizacion (art. 4.1 a) LBRL); e mediante
a xestion directa ou indirecta dos seus servizos (art. 85.2 LBRL).

3 Actividade municipal en estado de alarma

7.Ante o agravamento exponencial da epidemia, o Goberno declarou o estado de alar-
ma por medio do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, logo levemente modificado
polo Real decreto 465/2020, do 17 de marzo, e prorrogado varias veces, por medio dos
reais decretos: 476/2020, do 27 de marzo; 487/2020, do 10 de abril; 492/2020, do 24
de abril; 514/2020, do 8 de maio; e 537/2020, do 22 de maio. O mesmo Real decreto
463/2020 incluia importantes medidas con eficacia directa, e seguidamente remitia
o seu complemento ou desenvolvemento a catro ministerios, aos que o propio real
decreto cualificaba, cunha terminoloxia equivoca, como “autoridades delegadas”
(art. 4.2).

8. No que agora importa, que é identificar e analizar xuridicamente a actividade
municipal durante o tempo da alarma, pédense distinguir tres tipos de actuacions
municipais: as que se vinculan directamente co real decreto de alarma; as que derivan
ou traen causa doutras decisions supramunicipais, tanto estatais como autondmicas,
ditadas no contexto de crise sanitaria, ainda que non directamente reconducibles ao
estado de alarma; e as actuacions e decisiéons municipais non vinculadas directamente
a ningunha decisién supramunicipal, senén adoptadas en exercicio da autonomia
politica e administrativa dos municipios.

3.1 Actividades municipais “de alarma”

9. En primeiro lugar, tanto as medidas de alarma directamente contidas no Real de-
creto 463/2020 como as impostas polas subseguintes ordes ministeriais de alarma
vinculaban directamente os concellos. Pero non todas da mesma forma.

a) Algunhas medidas do Real decreto 463/2020, como a suspension do computo de
prazos administrativos (DA 3.2) xeraban efectos ope legis, sen necesidade de ningunha
actuacién municipal complementaria. Malia iso, a propia DA 3.2 4 do Real decreto
£463/2020 abria un espazo de discrecionalidade municipal en sentido inverso, para
acordar a continuacién no computo dos prazos nos “procedementos administrativos
que fosen indispensables para a proteccion do interese xeral ou para o funcionamento
basico dos servizos”. De feito, co paso do tempo os concellos foron aprobando a con-
tinuacién do cémputo de prazos en multiples procedementos (incluidos os selectivos
de persoal).

4 Por exemplo, por decretos do alcalde do 13 e 14 de marzo de 2020, o Concello de Madrid activou o Plan Territorial de
Emerxencia Municipal (PEMAM) declarando o nivel laranxa e vermello, respectivamente.
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b) Outras medidas gobernativas de alarma requirian, para a stia eficacia, dunha
posterior actividade ou decisién municipal. E o caso da adaptacion das frecuencias dos
autobuses urbanos, en cumprimento do mandato xeral —ainda que indeterminado—
contido no artigo 11 da Orde TMA/229/2020, do 15 de marzo. O é o caso, tamén, das
distancias interpersoais nos transportes piblicos urbanos, consonte o artigo 2.7 da
Orde TMA/384/2020, do 3 de maio. E é o caso, sobre todo, das restriciéns de mobilidade
cidadd, impostas no artigo 7 do RD 463/2020 —e precisadas ou complementadas en
varias ordes ministeriais posteriores— que chamaban a colaboracién das policias lo-
caiss. En todo caso, e no que agora importa, unha boa parte da actividade municipal
no estado de alarma vifia directamente definida polo Real decreto 463/2020 ou polas
diversas ordes ministeriais que o completan. Ese bloque de actividade municipal p6-
dese cualificar xenericamente como executiva das medidas gobernativas de alarma.
E, nesa medida, a actuacién municipal desenvolviase en réxime xuridico de alarma.

10. Esta claro que algunhas das medidas de alarma ditadas polo Goberno e os
seus ministros afectaban directamente tanto as competencias autonémicas como as
competencias municipais. Vallan como exemplo a ordenacién ministerial dos servizos
funerarios® ou a autorizacién ministerial de uso do solo e os edificios para fins sani-
tarios non predeterminados nos plans urbanisticos municipais’. Isto é posible porque
a declaracion do Estado de alarma activa unha competencia universal do Estado para
“gobernar o pais en estado de alarma”®. E unha competencia latente no artigo 116
CE que se activa precisamente coa declaracién formal, por real decreto, do estado
de alarma. En tempo de alarma, os concellos mantefien as stias competencias, pero
o0 seu exercicio non pode ser incompatible coas decisiéns do Goberno. E, no caso de
que o fosen, as decisiéns estatais serian prevalentes e, polo tanto, desprazarian na
sUa eficacia as municipais.

11. Esta articulacion de competencias concorrentes a través de criterios de pre-
valencia é relativamente inusual nas relaciéns entre o Estado e as comunidades au-
ténomas. En cambio, é mais cofiecida e frecuente no ambito local. Asi, en relacién
co planeamento urbanistico, é frecuente que as leis sectoriais do Estado impofian a
prevalencia das stas propias determinaciéns respecto das contidas nos plans muni-
cipais?. Tamén a lexislacién ambiental impoén a prevalencia das normas territoriais
ambientais respecto das determinaciéns urbanisticas®. E, na mesma lifia, tamén as
leis autonémicas de ordenacion territorial expresamente impofien a prevalencia dos

5 Artigo 1.1 da Orde INT/226/2020, do 15 de marzo, pola que se establecen criterios de actuacion para as Forzas e Corpos
de Seguridade. Na mesma orde disponse que as autoridades policiais estan “baixo as ordes do ministro do Interior” (art.
1.5).

& Orde SND/293/2020, do 27 de marzo, sobre traslado de cadaveres; e Orde SND 298/2020, do 29 de marzo, sobre velorios
e cerimonias fanebres.

7 Asi, Orde SND/232/2020, do 15 de marzo, e Instrucion do ministro de Sanidade do 23 de marzo de 2002, de habilitacion
de hoteis para usos sanitarios.

8 VELASCO CABALLERQ, F,, "Estado de alarma y distribucion territorial del poder’; £/ Cronista del Estado Social y Democrdtico
de Derecho, n. 86-87, 2020, pp. 78-86 (p. 82).

°  GARCIA MORALES, \IY., Prevalencia en la planificacion territorial, Tecnos, Madrid, 2019, p. 53.

© Artigo 19.2 da Lei 42/2007, do 13 de decembro, do patrimonio natural e da biodiversidade. E sobre iso: STC 182/2014, FX
4; e STS 272/2016, do 10 de febreiro.
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plans territoriais (autondémicos) respecto dos plans urbanisticos municipais®. Mais
ala destes supostos, onde as distintas leis estatais e autonémicas expresamente se
refiren & prevalencia das decisiéns supramunicipais (co conseguinte desprazamento
das decisiéns municipais), en moitos outros casos esté presente, de forma implicita,
esa mesma primacia de eficacia das decisiéns estatais ou autondmicas, respecto das
municipais. Asi acontece, en realidade, en todos aqueles casos en que as competencias
municipais non son exclusivas, senén compartidas onde acomunidade auténoma pode
planificar, coordinar ou programar a actividade municipal. Vallan como exemplo
0s servizos sociais, onde os concellos poden actuar baixo os seus propios criterios e
prioridades mentres non sexan desconformes coa planificaciéon autonémica. Pero un
cambio na planificacién autonémica de servizos sociais imponse —prevalece— sobre
as decisiéns municipais™ E ben, este é o efecto que se xeneraliza durante o estado de
alarma: todas as decisiéns de alarma ditadas polo Goberno se impofien e desprazan a
todas aqueloutras decisiéns municipais que as contradigan. A declaracién do estado
de alarma non suprime ningunha competencia municipal. Simplemente, debilita a stia
eficacia fronte as posibles decisidéns gobernativas. Declarado o estado de alarma, cada
municipio ainda pode adoptar todas aquelas decisions que, motivadas pola situacion
de emerxencia sanitaria, sexan conformes coas sias competencias. Pero todas esas
decisiéns, ainda que lexitimas e plenamente validas, pois estan amparadas polas
competencias municipais ordinarias, ceden na stia eficacia fronte a calquera medida
de alarma adoptada polo Goberno.

12. A prevalencia das medidas de alarma so6 se refire as que estritamente dita o
Goberno na stia declaracién formal do estado alarma ou no marco xuridico desa de-
claracién. Isto significa que non todas as decisiéns do Goberno ou dos ministros,
durante o tempo da alarma, prevalecen sobre as municipais, salvo que asiresulte das
leis sectoriais ordinarias. Por suposto que, como se explicara na seguinte epigrafe,
unha decision do Goberno no ambito das stias competencias sectoriais e incluida nun
real decreto-lei imponse sobre calquera decisiéon municipal, porque o propio réxime
competencial local esta definido pola lei que carece de toda resistencia pasiva fronte
aoutra norma con forza de lei (como é un real decreto-lei). Pero outras posibles de-
cisiéns gobernativas, ministeriais ou administrativas, na medida en que non sexan
directamente reconducibles ao estado de alarma, non prevalecen necesariamente sobre
as competencias e decisiéns municipais. E, ainda que é posible que de facto os conce-
llos acaten todas as decisiéns do Goberno, algunhas desas decisiéns ministeriais non
reconducibles ao réxime xuridico de alarma puidesen ser ilicitas, por invadir ambitos
atribuidos polas leis aos municipios.

13.Unha segunda consideracion ten que ver coas medidas ou decisiéns autonémicas
no estado de alarma e a stia posible proxeccion sobre os concellos. Xa se dixo antes que
as medidas de alarma do Estado, tanto as contidas no Real decreto 463/2020 como as

" Por exemplo, paraa Comunidade de Madrid: artigo 14.5 da Lei 9/1995, de medidas de politica territorial, solo e urbanismo.
E na xurisprudencia: STSX-Madrid 579/2017, do 20 de xullo; e SSTS do 20 de decembro de 2012 (rec. 3424) e do 5 de xullo
de 2012 (rec. 4066/2010).

2 Por exemplo: artigo 48 da Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia.
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incluidas nas ordes ministeriais das “autoridades delegadas”, poden ocupar o espazo
competencial das comunidades auténomas e desprazar provisionalmente calquera
norma, acto ou convenio autonémico. Mesmo as leis autonémicas. Pero, dado que as
comunidades auténomas non perden as stias competencias durante o estado de alar-
ma, poden seguir actuando nas stias materias propias, sempre que as stias medidas ou
actuaciéns non contradigan ou dificulten a eficacia das medidas estatais, que xa se dixo
que son prevalentes. Xorde entdn a cuestion de en que medida as decisiéns autond-
micas para a execucién do estado de alarma vinculan os concellos. Na mifia opinion,
compre distinguir aqui, igual que se dixo en relacién co Estado, entre as actuacions
e medidas autonémicas de alarma, en sentido estrito, e as actuaciéns e medidas au-
tondmicas no contexto da emerxencia sanitaria que deu lugar ao estado de alarma.

14. Ali onde unha comunidade autonoma executa ou desenvolve as medidas de alar-
ma do Goberno, pddese considerar que tamén esas decisiéns ou actuaciéns prevalecen
sobre as municipais. Isto é, as actuacions ou decisiéns autondémicas, na medida en que
executan, complementan ou dotan de eficacia a medidas estatais prevalentes, tamén
reproducen ese mesmo efecto de prevalencia sobre calquera decision ou actuaciéon
municipal, mesmo en ambitos competenciais que as leis lles atribien en exclusiva aos
municipios. Vallan como exemplo as decisiéns autondémicas sobre medicalizacién de
establecementos hoteleiros. Esta posibilidade estaba explicitamente prevista na Orde
SND/232/2020, do 15 de marzo, que expresamente remitia esa decision & autoridade
sanitaria de cada comunidade auténoma. A medicalizacién dun hotel, por parte dunha
autoridade sanitaria autonémica, afecta & ordenacién municipal de usos do solo e
os edificios, contida nos correspondentes plans urbanisticos municipais. De acordo
coas diversas leis urbanisticas autondmicas, cada Administraciéon autonémica debe
respectar eses usos normativos. E s6 por medio dun procedemento extraordinario —e
s6 mediante acordo do consello de goberno autonémico— pode imporse un uso non
previsto no plan urbanistico®. Pois ben, a eficacia prevalente das medidas gobernativas
de alarma, que se estende 4s medidas autondmicas que as executan, permite que un
edificio cuxo uso urbanistico é o de hospedaxe poida pasar a servir a un uso distin-
to (sanitario) sen necesidade de modificacién ningunha no plan; e sen necesidade,
tampouco, de tramitar o procedemento de modificacién extraordinario que prevén
as leis urbanisticas. Simplemente, a medida sanitaria autonémica réxese polo réxime
extraordinario do estado de alarma e, nesa medida, despraza provisionalmente a
eficacia do planeamento urbanistico municipal.

15. Neste contexto tamén cabe preguntarse de que forma as posibles medidas au-
tondmicas adicionais vinculan os concellos. Sucede que alglins gobernos autonémicos
non se limitaron a executar, complementar ou desenvolver as medidas de alarma do
Goberno espafiol, senén que ditaron mandatos ou prohibiciéns adicionais. E o caso, en
Catalufia, dunha orde do conseller de Traballo que fixa en 1,5 metros a distancia inter-
persoal obrigatoria nos centros de traballo*, fronte & distancia de 1 metro establecida

3 Por exemplo: artigo 11 do Decreto da Xunta de Galicia 80/2000, do 23 de marzo.

™ Resolucién TSF/759/2020, do 22 de marzo, pola que se especifican as medidas de distancia entre traballadores e traba-
lladoras e coas persoas usuarias coas que interactuar nos centros de traballo.
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no artigo 10.2.2 do Real decreto 463/2020. Ao meu xuizo, esta medida autonémica
adicional é en principio vdlida, sempre que se encadre nas competencias ordinarias da
Generalitat. E sempre que tal medida autonémica adicional non impida a plena eficacia
da decisién estatal. Pero, mesmo sendo valida, non é propiamente unha “medida de
alarma” e polo tanto non se rexe polo réxime extraordinario de prevalencia respecto
das decisiéns municipais, que é o propio das medidas de alarma conforme os artigos
9.1e11 LOEAES. Por iso, as medidas autonémicas adicionais poderan vincular os con-
cellos sempre que tal eficacia resulte dos estatutos de autonomia, das leis de réxime
local e das leis sectoriais. En consecuencia, non hai dificultade en afirmar que unha
medida sanitaria ou de satide publica dun Goberno autonémico, na medida en que
a propia lexislacién sanitaria o dote de eficacia vinculante e prevalente, desprazara
a eficacia de calquera norma ou decisién municipal. O mesmo se pode dicir dunha
decisién autondémica de emerxencia no marco da lexislaciéon de proteccién civil, que
tamén pode dotar de eficacia vinculante e prevalente as decisiéns autonémicas en
relacion cos concellos. Mais en xeral, podera falarse mesmo do caracter prevalente
dunha decision autonémica naquelas materias onde as leis lles atribtien 4s comuni-
dades auténomas competencias compartidas ou concorrentes con outras municipais.
Pero en todos estes casos estaremos ante unha prevalencia ordinaria das decisions
autonémicas, configuradas nas leis xerais ou sectoriais, e non na prevalencia propia
do estado de alarma.

3.2 Actuacions municipais derivadas de decisions
supramunicipais de emerxencia, ainda que non de alarma

16. Outra parte da actividade municipal despregada desde o 14 de marzo de 2020 non
estd directamente conectada co Real decreto 463/2020, e polo tanto co réxime xuridico
extraordinario do estado de alarma, ainda que si coa xeral situacion de crise desen-
cadeada pola epidemia. Gran parte desta actuacién municipal extraordinaria —ainda
que non de alarma— deriva dos distintos reais decretos-leis ditados polo Goberno.
Ou de diversas normas e resolucions aprobadas polas comunidades auténomas, con
forma de acordo, decreto ou mesmo decreto-lei. Ocorre que durante a declaracién do
estado de alarma o Goberno e os distintos ministerios non s6 ditaron “medidas de
alarma”, segundo o previsto no artigo 11 LOEAES. O Goberno, os distintos ministerios
e 0s gobernos autonémicos tamén adoptaron outras decisions, normativas ou non que
non poden reconducirse ao réxime xuridico propio do estado de alarma, ben porque
non estan directamente conectadas coa causa que motiva a declaracién de alarma (a
COVID-19), ben porque a sta eficacia no tempo supera o lapso de 15 dias de vixencia
do estado de alarma que expresamente dispon o artigo 116.2 CE. En consecuencia,
as actuaciéns municipais para o cumprimento ou execuciéon daquelas decisions e
normas estatais ou autondmicas non se rexen polo réxime xuridico da alarma, senén
polo dereito ordinario. Aqui incliiense, por exemplo, os multiples decretos de alcaldia
sobre aprazamentos de pagamento de obrigas tributarias, derivados do artigo 33 do
Real decreto-lei 8/2020, do 17 de marzo, de medidas urxentes extraordinarias para
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facer fronte ao impacto econdémico e social da COVID-19. Ou os decretos de alcaldia
ou de xunta de goberno que suspenden a execucion de contratos, como consecuencia
do disposto no artigo 34 do citado Real decreto-lei 8/2020. En todos estes casos, 0s
concellos non actian en réxime de alarma, senén conforme o dereito ordinario: no
marco das stias competencias e dentro dos limites que lles fixan as leis (se é o caso,
modificadas por decretos-leis durante a pandemia) e os regulamentos gobernativos.

17. Neste sentido, os diversos decretos-leis ditados no contexto da emerxencia sa-
nitaria modificaron os pardmetros de legalidade que vinculan os concellos. En ocasions,
estes cambios lexislativos urxentes ampliaron as facultades municipais. Asi acontece
coa posibilidade de suspender a eficacia dos contratos vixentes, cunha compensacion
limitada (art. 34 do Real decreto-lei 8/2020), ou para validar de forma simplificada a
execucion das prestacions propias dos contratos de servizos ou subministraciéns non
suspendidos®. Dalgiins cambios lexislativos xerais discutiuse a stia aplicabilidade polos
concellos, como ocorre co permiso obrigatorio retribuido, creado polo Real decreto-lei
10/2020, do 29 de marzo, e sobre o que o Ministerio de Politica Territorial e Funcién
Publica se apresurou a negar a sta aplicabilidade as administraciéns publicas®. As
distintas modificacions legais urxentes concedéronlles maior ou menor marxe de dis-
crecionalidade aos municipios. Algunhas novas regras foron sé autorizatorias; e outras
foron imperativas. Entre estas Ultimas contanse as reformas lexislativas tributarias
que introducen aprazamentos ex lege para o pagamento das débedas tributarias (art.
33.1do Real decreto-lei 8/2020). E discutible neste punto se, 4 parte dese aprazamento
imposto ex lege, os concellos poden acordar outros aprazamentos propios, non pre-
vistos nas reformas lexislativas urxentes e transitorias. En todo caso, esta cuestion
hase de resolver de conformidade co dereito local ordinario?. Isto é, atendendo a cal
é o alcance da competencia municipal ordinaria para fixar aprazamentos (ou mesmo
beneficios fiscais).

18. A aplicacién municipal das normas e decisions de contido econdmico ou social,
tanto estatais como autonoémicas, réxese polo dereito local ordinario, e isto inclie a
distribucion interna de atribuciéns entre o pleno, a alcaldia e a xunta de goberno local.
Pois ben, o dereito local ordinario incliie unha competencia extraordinaria de alcaldia
para adoptar as medidas necesarias nun contexto de catdstrofe ou necesidade. Esta
competencia estd enunciada para os municipios de réxime comun no artigo 21.1 m)
LBRL, que se refire & competencia do alcalde para “adoptar persoalmente, e baixo a
sta responsabilidade, en caso de catéstrofe ou de infortunios piblicos ou grave risco
destes, as medidas necesarias e adecuadas dando conta inmediata ao pleno”, pre-
cepto que ten a sta correspondente réplica para os municipios de gran poboacion®,

> Por exemplo: Decreto do 23 de abril de 2020 do alcalde polo que se establecen as condicions de tramitacion dos contratos
cuxa execucion debeu adaptarse a situacion derivada da aplicacién das medidas excepcionais adoptadas para conter a
propagacion da pandemia por COVID-19.

e Unha opinion critica fronte a este criterio, en GORDO GONZALEZ, L., “RDL 10/2020: ¢Se aplica el permiso retribuido recu-
perable obligatorio a los empleados plblicos?’, Blog del Instituto de Derecho Local, 1 de abril de 2020, www.idluam.org/blog.

7 AGUILAR ROMAN, All,, “Estado de alarma: suspension, interrupcién, ampliacion de plazos y otras medidas en el ambito
tributario local’, £/ Consultor de los Ayuntamientos, 7 de abril de 2020.

8 Para o conxunto dos municipios de gran poboacion: artigo 124.4 h) LBRL, que substitGe os termos “catastrofe” ou “infor-
tunio” polo mais amplo concepto de “extraordinaria e urxente necesidade” Para Barcelona: artigo 13.1 1) da lei catala Lei
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Son multiples as cuestidons xuridicas que suscita esta competencia extraordinaria da
alcaldfa. En principio, poderia considerarse que o seu significado é propiamente in-
terno. Isto é, atribtelle competencias a alcaldia fronte ao pleno e & xunta de goberno
local. Neste sentido, os artigos 21.1 m) e 124.4 h) LBRL expresan un apoderamento
xeral da alcaldia, de forma paralela ao apoderamento dos gobernos para aprobar
decretos-leis en situacions de “extraordinaria e urxente necesidade”. Pero pode xurdir
a dubida de se as decisions de necesidade ou emerxencia da alcaldia contefien tamén
unha competencia universal e extraordinaria do municipio en calquera materia. En
principio, hai que negar esa hipotética competencia universal do concello, féra das
competencias sectoriais que lle son propias. Isto é, os artigos 21.1m) e 124.4 h) LBRL
so alteran, por razons de necesidade e emerxencia, a distribucién interna do poder lo-
cal, non a articulaciéon competencial entre o Estado, as comunidades auténomas e os
municipios, o cal non obsta para que, de acordo coas leis sectoriais, os alcaldes estean
amplamente apoderados para numerosas decisiéns de emerxencia, nos termos que
prescriben as leis de proteccién civil ou, mesmo, sanitarias.

19. Unha Ultima cuestién sobre as facultades extraordinarias da alcaldia refirese &
stia forma. Aqui as exixencias legais son minimas, como corresponde ao contexto de
necesidade. Por iso, as medidas de alcaldia tanto poden adoptarse por bando como
por decreto de alcaldia. Mais en xeral, as “medidas necesarias e axeitadas” non po-
den reconducirse a categorias xuridicas ordinarias, como as de acto administrativo,
disposicién regulamentaria ou instrucién interna. As “medidas” de necesidade son un
tipo de decision singular. Poden impedir provisionalmente a aplicacién de ordenan-
zas municipais, pero non poden derrogar estas normas; e son executables de forma
imperativa (como é propio dos actos administrativos).

3.3 Politicas municipais de emerxencia

20. Por Gltimo, no contexto da pandemia, numerosos municipios adoptaron inicia-
tivas propias. Isto é, actuacidéns que non se limitan a executar ou cumprir “medidas
de alarma” previas ditadas polo Goberno e que tampouco derivan doutras medidas
ou decisiéns complementarias (normalmente con forma de decreto-lei) adoptadas
polo Goberno de Espaiia ou polos gobernos autonémicos. Algunhas destas actuacions
municipais propias refirense a xestion interna ou dos servizos e medios municipais.
Aqui as medidas son moi variadas. Incliense, por exemplo, a posta en marcha de
redes de voluntariado (con frecuencia coordinadas cos servizos de proteccién civil),
o incremento no numero de vecifios (sobre todo ancidns e persoas dependentes)
atendidas polos servizos municipais de teleasistencia, a distribucién domiciliaria de
alimentos, a axilizacién interna dos pagamentos a provedores, para dotar de liquidez
os establecementos comerciais, a suspension dos réximes de aparcamento limitado
ou a creacién de cursos de aprendizaxe sobre venda a distancia. Tamén se consideran
aqui, como politicas municipais propias, algunhas medidas restritivas da liberdade,

22/1998, do 30 de decembro, da Carta Municipal de Barcelona. E para Madrid: artigo 14.3 f) da Lei 22/2006, do 4 de xullo,
de capitalidade e de réxime especial de Madrid.
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adicionais respecto das medidas de alarma ditadas polo Goberno e os distintos minis-
terios. Logo volverase sobre estas medidas. Desde o punto de vista interno, algunhas
destas medidas ou actuacions —as que mostraban novas necesidades de gasto— re-
quiriron de modificaciéns orzamentarias previas. En termos competenciais internos,
as medidas mais relevantes adoptaronas os alcaldes, con frecuencia invocando a
competencia extraordinaria, para situacions de catastrofe ou infortunio, dos artigos
21.1m) e 124.4 h) LBRL (supra § 18).

21. Mencién especial merecen as diversas axudas economicas a persoas ou empresas,
por situaciéns de necesidade ocasionadas pola pandemia ou polas posteriores medidas
estatais ou autondmicas. Utilizo aqui un concepto amplo de axudas, que inclde tanto
subvenciéns como beneficios fiscais, que reducen as obrigas tributarias dos contri-
buintes®. Subvencidns, no concepto amplo que ofrece o artigo 2.1 da Lei 38/2003, do
17 de novembro, xeral de subvenciéns (LXS), son tanto as axudas econdmicas directas
(sobre todo, a comerciantes retallistas) como o aboamento ou a compensacién da cota
da Seguridade Social que lles corresponde aos profesionais auténomos e que foron
asumidos por algins concellos. Desde a perspectiva competencial, a valoracion destas
subvenciéns é moi diversa.

22. En primeiro lugar, os concellos adoptaron iniciativas de axuda social dirixidas
a persoas fisicas con necesidades emerxentes. Aqui incliense as subvencions directas
afamilias necesitadas. Desde a perspectiva competencial non hai obxeccién posible a
estas axudas. Na actualidade, as leis autondémicas de servizos sociais xa consideran a
posible asistencia municipal, tanto a basica como a urxente>. Ademais, o artigo 26.1
¢) LBRL refirese expresamente, para os municipios de mais de 20.000 habitantes, ao
servizo publico obrigatorio de “atencién inmediata a persoas en situacién ou risco
de exclusién social”, o que foi interpretado pola STC 41/2016, FX 9, como un titulo
competencial municipal (e, polo tanto, non s6 como unha obriga de servizos). E certo
que a disposicioén transitoria 1.2 da Lei 27/2013, do 277 de decembro, de racionalizacién
e sustentabilidade da Administracién local (LRSAL) pretendeu impedir a actividade
municipal asistencial. Pero o certo é que aquel intento de obturacién das competen-
cias sociais municipais sempre deixou aberta a asistencia social de emerxencia. E, en
todo caso, a STC 41/2016, que axuizou a LRSAL, esterilizou por completo a eficacia
limitadora da DT 1.2 LRSAL (FX 13.b)?". Ademais, desde a perspectiva orzamentaria, o
artigo 3 do Real decreto-lei 8/2020 facilitou estas prestacions de emerxencia social,
ao permitir que parte do superavit orzamentario dos concellos (en puridade, o re-
manente de tesouraria para gastos xerais) se dedique precisamente a axudas sociais

' PASTOR MERCHANTE, F,, "Las ayudas locales a las empresas’, Velasco Caballero, F. (dir.), Tratado de Derecho Economico
Local, Marcial Pons, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2017, pp. 297-318 (p. 306).

2 ParaMadrid: artigo 46.1 da Lei 11/2003, do 27 de marzo, de servizos sociais da Comunidade de Madrid; Para Galicia: artigo
66.2 b) da Lei 13/2008, do 3 de decembro, de servizos sociais de Galicia; para Andalucia: artigo 51 da Lei 9/2016, do 27 de
decembro, de servizos sociais de Andalucia

21 VELASCO CABALLERQ, F,, "Juicio constitucional sobre la LRSAL: punto final’, Anuario de Derecho Municipal 2016, n. 10, Mar-
cial Pons e Instituto de Dereito Local da UAM, Madrid-Barcelona-Buenos Aires-Sao Paulo, 2017, pp. 23-46 (p. 44).
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(programa orzamentario 23 da Orde EHA/3565/2008, do 3 de decembro, pola que se
aproba a estrutura dos orzamentos das entidades locais)?>.

23. Maior complexidade xuridica presentan as subvenciéns a empresas ou profesio-
nais que, mesmo se cesaron na sta actividade econdémica, non por iso se atopan nunha
situacion de risco de exclusion social. Este pode ser frecuentemente o caso do comercio
retallista, pechado ao publico por mandato do artigo 10 do Real decreto 463/2020, e
para o que varios concellos acordaron xa algunha sorte de axuda econdmica. As leis
sectoriais autonémicas non adoitan atribuir aos municipios competencias expresas
de promocién ou fomento da actividade econémica. E, en consecuencia, aquelas axu-
das econdmicas non dirixidas a necesidades de emerxencia social poden carecer de
cobertura competencial expresa. Nestes casos poderia actuar o artigo 7.4 LBRL, que
lles atriblie aos municipios unha competencia “propia xeral” en todos os asuntos de
interese local (STC 41/2016, FX 10 d), ainda que esta competencia municipal universal
precisa para o seu licito exercicio dun dobre informe vinculante de sustentabilidade e
non duplicidade. Hai que considerar, en principio, que o informe de non duplicidade
lle corresponde a cada comunidade auténoma, como estatutariamente competente
para o comercio interior ou o desenvolvemento econémico rexional. En cambio, o
informe de sustentabilidade corresponderd, consonte os diversos estatutos de auto-
nomia, ou ben ao Estado (Ministerio de Facenda) ou & correspondente comunidade
auténoma. No que agora importa, o informe autonémico de non duplicidade pode
non ser especialmente complexo naquelas comunidades auténomas que optaron por
unha definicién legal moi estrita da duplicidade®. En tales casos, cabe unha axuda
municipal inmediata ali onde ainda non se aprobaran axudas autonémicas. E mesmo
cando xa haxa algiin tipo de axuda autonémica, sempre que as subvenciéns municipais
atendan a factores obxectivos locais, diferenciados dos que poidan ter outras axudas
autondmicas. Maiores dificultades pode ofrecer o informe de sustentabilidade para
aqueles municipios que ainda contan cun plan econémico-financeiro ou un plan de
saneamento.

24. Tamén é axuda econdmica, en sentido amplo, calquera beneficio fiscal respecto
de obrigas tributarias. Aqui incltiese a non exixencia ou a devolucién de taxas por pres-
tacién de servizos municipais ou por ocupaciéon do dominio publico. Nestes casos, as
decisiéns municipais son reguladas conforme o artigo 26.3 do Real decreto lexislativo
2/2004, do 5 de marzo, polo que se aproba o Texto refundido da Lei reguladora das
facendas locais (LFL), pois a devindicacién da obriga tributaria derivada dunha taxa
que esta vinculada a un feito impoiiible (desfrute do servizo ou ocupacién do dominio
publico) que de facto desapareceu ou quedou substancialmente afectado pola pandemia
ou polas decisions estatais ou autondémicas a que deu lugar. Esta non exixibilidade ou
devolucién suscita dificultades naqueles casos en que o servizo municipal (como o
de recollida de lixo) se seguiu prestando, ainda que algin dos seus destinatarios non

22 Asj, por exemplo: Decreto do 5 de maio de 2020 do alcalde de Madrid, polo que se establecen medidas orzamentarias en
relacién cos gastos extraordinarios destinados a facer fronte ao impacto econémico e social derivado da COVID-19.

2 VELASCO CABALLERO, F,, "Desarrollos normativos autonémicos de |a Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la Adminis-
tracion local’, Anuario de Derecho Municipal 2014, n. 8, Marcial Pons e Instituto de Dereito Local da UAM, Madrid-Barcelona-
Buenos Aires-Sao Paulo, 2015, pp. 22-53.
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se beneficiou efectivamente do servizo (por exemplo, por peche do establecemento
publico correspondente)?+. Maiores diibidas presenta unha posible bonificacién sobre
a cota integra do imposto sobre bens inmobles (como a que se aprobou nalgtn con-
cello para compensar os arrendadores que renuncien ao cobramento do alugueiro aos
seus inquilinos) na medida en que ningtin dos supostos previstos no artigo 74 LFL (en
especial, no art. 74. 2 quater LFL) se pode aplicar con caracter xeral, sen atender as
caracteristicas de cada inmoble concreto, ou ao especial interese xeral das actividades
que se desenvolven sobre el.

25. De xeito mais ou menos formal, activando expresamente ou non os plans mu-
nicipais de emerxencias, numerosos municipios despregaron servizos de proteccion
civil. Isto traduciuse, sobre todo, na mobilizacién dos voluntarios de proteccion civil,
que colaboraron en labores asistenciais, de control ou mesmo sanitarios (como a
distribucién de mascaras).

26. No inicio do estado de alarma, algins alcaldes ditaron bandos ou decretos de
alcaldia nos cales se impufian limitacidns a circulacién das persoas, ou a actividade
comercial, adicionais respecto das establecidas con caracter xeral polo Goberno no
artigo 7 do Real decreto 463/2020. Cofiecido €é, por exemplo, o bando do alcalde de
Tres Cantos (que foi moi rapidamente revogado) en que se limitaba a dias alternos
a mobilidade dos vecifios, mesmo para a realizacién dalgunhas das actividades non
prohibidas no artigo 7 do Real decreto 463/2020. Tamén o alcalde de Alcaiiiz precisou
mediante un bando, de forma restritiva, algunhas das prohibiciéns impostas polo
Real decreto 463/2020. Algtin alcalde, como o de Xeraco (Valencia) mesmo ordenou
o bloqueo fisico, mediante cercados e cimulos de terra, dos accesos rodados ao mu-
nicipio. A rapida expansion destes bandos motivou unha comunicacién da Secretaria
de Estado de Seguridade na cal expresamente se lles requiria aos alcaldes aterse a
execucion estrita, nos seus propios termos, das prohibiciéns ditadas polo Goberno ou
polos ministros que actuaban como “autoridades delegadas”>5. Naquela comunicacién
cuestionabase a competencia municipal (en concreto, do alcalde) para impor restricions
adicionais aliberdade de circulacién, mais ala das “medidas de alarma” acordadas polo
Goberno. Na mifia opinién, a cuestion suscitada non se limita & simple afirmacion ou
negacién da competencia municipal. Conflien aqui catro elementos normativos cuxa

2 BALLARIN ESPUNA, M., “Dos meses de estado de alarma: sus efectos en el ambito financiero del Ayuntamiento de Barce-
lona", Blog del Instituto de Derecho Local de la UAM, 27 de maio de 2020, www.idluam.org/blog.

2 A comunicacion divulgouse por medio de correos electronicos. Oficiosamente (pois non fun receptor directo da comunica-
cién), o texto do requirimento foi o seguinte:
"Tivose cofiecemento nesta Secretaria de Estado de Seguridade de que por parte dalgunhas corporaciéns locais se estan a
ditar por iniciativa propia disposicions polas que se establecen restriciéns & mobilidade alleas as recollidas no Real decreto
463/2020.
Por tal motivo comunicase que o Real decreto 463/2020, polo que se declara o estado de alarma, designa, no seu artigo
4.3, 0 ministro do Interior como autoridade competente delegada para ditar as ordes, resoluciéns, disposiciéns e instru-
ciéns interpretativas que, na esfera especifica da sta actuacion, sexan necesarias para garantir a prestacion de todos os
servizos, ordinarios ou extraordinarios, para a proteccion de persoas, bens e lugares, mediante a adopcion de calquera das
medidas previstas no artigo once da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio.
En consecuencia recérdase que, a pesar de que o RD 463/2020 non altera a titularidade das competencias das distintas
administracions, para os efectos da adopcion de medidas relacionadas coa observancia das restricions & mobilidade e
restantes actuacions contidas neste, as corporacions locais unicamente estan facultadas para a adopcion das medidas
tendentes a execucién das ordes directas procedentes da autoridade competente, sendo, neste contexto, incompetentes
para a publicacién de bandos ou outras disposiciéns que contefian medidas distintas daquelas”.
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interaccion determina a posibilidade e alcance de restriciéns municipais da mobili-
dade: 0 mandato constitucional de proteccién da satide; as competencias sectoriais
municipais; as autorizaciéns legais para limitar dereitos fundamentais; e a prevalencia
das decisions estatais ou autonémicas respecto das municipais.

27. 0 primeiro que compre ter en conta é que a proteccién da vida (art. 15 CE) e da
saude (art. 43 CE) son mandatos constitucionais dirixidos a todos os poderes publi-
cos; polo tanto, tamén aos concellos. Isto significa, tal como sinalou xa o Tribunal
Constitucional en relacién con outros dereitos e principios constitucionais?¢, que lles
corresponde aos municipios dirixir o exercicio das stias competencias, mesmo as non
directamente relacionadas coa satide, cara a superacion do actual estado de pandemia.
En consecuencia, non é imprescindible, para que os municipios despreguen diversas
actividades contra a COVID-19, a titularidade dunha competencia especificamente
sanitaria ou relacionada coa satde publica. Tamén outras competencias municipais
lles permiten aos concellos, cos limites que fixen as leis, adoptar iniciativas contra o
contaxio masivo da COVID-19.

28.En segundo lugar, a existencia dunha competencia municipal apta para adoptar
medidas contra o contaxio infeccioso non supén que o concello poida sen mais impor
restricions a libre circulacién. Tal como argumentou o Tribunal Constitucional na
STC 132/2001, FX 8, unha cousa € a atribucién por lei de competencias municipais e
outra a autorizacion legal para que os concellos poidan impor restriciéns no desfrute
dos dereitos fundamentais dos vecifios. Asi, a simple atribuciéon dunha competencia
material (por exemplo, sobre trafico) non inclie por si a potestade de sancionar as
contravenciéns as ordenanzas de circulacion. Isto soamente é posible cando alei, ade-
mais de atribuir a competencia, expresamente atriblie esa potestade de intervencion
ou restricion de dereitos.

29. Feitas as anteriores aclaracions, pédese empezar por comprobar en que medida
as leis estatais atriblien aos municipios competencias que poidan amparar medidas
municipais contra a pandemia. Hai que aclarar de entrada que, ainda que neste punto
a confusién é moi frecuente, a lista de materias do artigo 25.2 LBRL non lles atribue
competencias sectoriais aos municipios. E unha lista de materias de interese local
na cal as leis sectoriais do Estado ou de cada comunidade auténoma han de atribuir
competencias propias aos municipios (STC 41/2016, FX 10 b). En consecuencia, ainda
que o artigo 25.2 f) LBRL menciona expresamente a “policia local”, e o artigo 25.2
j) LBRL se refire & “proteccion da salubridade ptblica”, estas menciéns legais non
enuncian competencias municipais, simplemente ordenan que outras leis (estatais
ou autonémicas, segundo a materia) lles atribian competencias concretas aos mu-
nicipios. Distinto é o caso dos servizos ptiblicos obrigatorios, onde a lista do artigo 26.1
LBRL ao tempo impdn obrigas de actuacién municipal e a necesaria competencia para
cumprir ese mandato.

30. Pois ben, proxectando todo o anterior sobre a actual situacién de emerxen-
cia sanitaria, comprébase que as leis estatais non lles atribien aos municipios unha

% En relacion co mandato de proteccion do medio ambiente (art. 45 CE): SSTC 13/1998, FX 7; 87/2019, FX 4; 113/2019, FX
4. En relacion co principio de estabilidade orzamentaria (art. 135.1 CE): STC 41/2016, FFXX 3 a) e 15, e STC 11/2016, FX 4.
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competencia especifica sobre satide ptiblica, que é unha das dias materias a priori
mais conectadas coa actual pandemia. A proteccion civil, que é outra das materias
competenciais mais relacionadas coa emerxencia sanitaria, si aparece mencionada
expresamente como servizo municipal obrigatorio —e, polo tanto, como competencia
municipal— no artigo 26.1 ¢) LBRL, ainda que sé para os municipios de mais de 20.000
habitantes. Para os municipios menores, a vixente Lei 17/2015, do 9 de xullo, do
Sistema Nacional de Proteccién Civil, non contén unha clara atribucién competencial
ao conxunto dos municipios, pero si algunhas referencias indirectas ou difusas aos
concellos (arts. 15.2, 17.1, DA 9.2). Parece, mais ben, que a lei estatal considerou que,
sendo a proteccién civil unha materia tradicionalmente autonémica®’, corresponde
precisamente as leis autondmicas atribuir competencias concretas aos municipios, en
execucion do mandato do artigo 25.2 f) LBRL. Tamén lle corresponde a cada municipio
a xestion dos espazos e dotacions ptiblicas locais, todos eles bens demaniais cuxa defensa
(art. 82 LBRL) e policia (art. 74 TRRL) corresponde aos correspondentes concellos.
Iso permite unha ordenacién do uso comun xeral destes bens ao servizo do principio
constitucional de proteccién da satide (art. 43 CE), que vincula directamente os con-
cellos. Tal competencia municipal para ordenar o uso comun xeral das dotaciéns e
espazos publicos esta enunciada expresamente polo artigo 26.1b) LBRL para os parques
publicos. Outras hipotéticas competencias municipais, directamente atribuidas pola
lexislacién bésica de réxime local, son mais difusas ou imprecisas. E o caso dunha
hipotética competencia municipal sobre convivencia civica, que dificilmente se pode
construir sobre a simple mencién legal ao poder de aprobar ordenanzas para intervir
a actividade dos cidadans (art. 84.1a) LBRL)?.

31. A parte das leis estatais, as leis autonémicas atribuironlles aos municipios di-
versas competencias que poden lexitimar a ordenacién de condutas co fin de impedir
o contaxio. Neste caso non hai un patrén competencial inico. Hai comunidades auté-
nomas mais xenerosas ou mais restritivas na atribuciéon de competencias municipais.
En Catalufia, por exemplo, as leis atriblien aos concellos competencias suficientes para
combater os contaxios??, e o mesmo se pode dicir de Canarias3°. Mais notorio ainda
é o caso de Andalucia, cuxa lei xeral de réxime local atribiie aos municipios compe-
tencia sobre “promocion, defensa e proteccién da satide publica”3'. Ao outro lado, en

27 BARCELONA LLOP, J., La proteccion civil municipal, Biblioteca de Derecho Municipal, lustel, Madrid, 2007, p. 203.

% \/éxase en cambio: JIMENEZ ASENSIO, R., “Potestad normativa municipal y convivencia ciudadana’, Anuario del Gobierno
Local 2005, Fundacion Democracia y Gobierno Local e Institut de Dret Pdblic, Barcelona, 2006, pp. 29-92 (p. 70).

2 Alei catald de réxime local atrible directamente competencias municipais sobre “seguridade en lugares pablicos” (art.
66. 3 a) do Decreto lexislativo 2/2003, do 28 de abril, polo que se aproba o Texto refundido da Lei municipal e de réxime
local de Catalufa [TRLMRLC]) ou sobre “salubridade” (art. 66.2 h) TRLMRLC). Tamén o artigo 52 d) da Lei catala 18/2009,
do 22 de outubro, de sadde publica, lles atrible aos municipios competencias para a "xestion do risco contra a sadde” en
equipamentos pablicos.

30 Alei 11/1994, do 26 de xullo, de ordenacion sanitaria de Canarias, recofiécelle ao alcalde a condicién de “autoridade sani-
taria” (art. 28) e atribdelle ao concello certas competencias propias sobre salide pablica (art. 47.1).

31 Esta competencia incle: “(...) c) o control preventivo, vixilancia e disciplina nas actividades piblicas e privadas que directa
ou indirectamente poidan supor risco inminente e extraordinario para a sadde (..) f) o control sanitario de edificios e lu-
gares de vivenda e convivencia humana (...) i) o control sanitario de industrias, transporte, actividades e servizos (..) e j) o
control da salubridade dos espazos pablicos (..)" (art. 9.13 da Lei 5/2010, do 11 de xufio, de autonomia local de Andalucia:
LALA). Tamén o artigo 9.14 LALA atrible aos concellos competencia sobre a “ordenacion das condicions de seguridade
nas actividades organizadas en espazos publicos e nos lugares de concorrencia pablica, que inclie: a) O control, vixilancia,
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comunidades autéonomas como Galicia ou Madrid, as competencias municipais para
abordar o contaxio da COVID-19 son menos expresas, extensas ou diafanas, peronon
inexistentes?.

32. Tal como se ve ata aqui, son varios os titulos competenciais que permiten
aos concellos, con maior ou menor amplitude, adoptar medidas de distancia social
contra a propagacién do virus. Pero esas competencias non amparan por si calquera
forma de actuacién municipal, como a limitacién da mobilidade nos espazos publicos.
Cando se trata de impor restricions ao exercicio de dereitos fundamentais —como a
liberdade de circulacién, o dereito de reunién ou a liberdade relixiosa—, non basta
coa titularidade municipal dunha materia competencial, atribuida pola lei. Dado que
alimitacién ou restricion de dereitos fundamentais esta reservada a lei (art. 53.1 CE),
as posibles limitaciéns municipais deben estar minimamente previstas, autorizadas
ou programadas na lei. Isto é, non chega con que a lei recofiecese a posible actuacion
municipal nunha materia, mediante a atribuciéon da correspondente competencia
(proteccidn civil, sanidade, uso comun dos espazos publicos)3. Compre, ademais, que
a lei predeterminase os supostos normativos e o posible alcance das medidas muni-
cipais limitativas da liberdade individual. E necesario, entén, que unha lei autorice as
posibles limitacidéns, en materias de competencia municipal.

33. Con caracter xeral, as leis de satide piiblica non autorizan os concellos a adoptar
medidas restritivas da liberdade de circulacion, garantida polo artigo 19 CE. O arti-
go 54 da Lei 33/2011, de salde publica, prevé a adopcién de “cantas medidas sexan
necesarias” cando concorran “motivos de extraordinaria gravidade e urxencia”,
pero soamente o Estado e as comunidades auténomas —non os municipios— poden
adoptar tales medidas. Un pouco diferente é o artigo 3 da Lei organica 3/1986, do 14
de abril, de medidas especiais en materia de satide publica, que autoriza a adoptar
“medidas que se consideren necesarias en caso de risco de caracter transmisible” as
“autoridades sanitarias das distintas administraciéns publicas, dentro do &mbito da
stia competencia”. Neste caso a lei organica non limita ao Estado e as comunidades
auténomas a posible adopcién de medidas limitativas da liberdade individual. A lei
autoriza calquera Administraciéon publica a acordar tales medidas “dentro do ambito
da stia competencia”. Isto significa que ali onde as leis autonémicas lles recofiece-
ron aos municipios competencias sobre saude ptblica, como sucede en Andalucia
e Canarias (supra § 31), os correspondentes concellos estan facultados para impor
restricions (locais) no exercicio do dereito fundamental de circulacion (art. 19 CE).

inspeccion e réxime sancionador dos establecementos de concorrencia pablica (...) d) A autorizacién de condicions especi-
ficas de admision de persoas nos establecementos de espectaculos pablicos e actividades recreativas (...) f) A elaboracion,
aprobacion, implantacion e execucion do Plan de Emerxencia Municipal, asi como a adopcion, cos medios a disposicion da
corporacion, de medidas de urxencia en caso de catastrofe ou calamidade pablica no termo municipal (...) k) A ordenacion
das relacions de convivencia cidada e do uso dos seus servizos, equipamentos, infraestruturas, instalacions e espazos
plblicos municipais.

32 No caso de Galicia, seria relevante o artigo 86.1 e) da Lei 5/1997, do 22 de xullo, de Administracion local de Galicia, que
atribde competencia municipal “complementaria” sobre “a atencién primaria & salde” Tamén o artigo 80.2 d) e e) da Lei
8/2008, do 10 de xullo, de satde de Galicia, reconece certas competencias municipais de control sanitario de espazos e
produtos, o que sen dificultade lexitima actuacions de evitacion de contaxios.

3 Qutra opinion, en parte, en ORTEGA BERNARDO, J., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, Madrid-Barcelona-Bue-
nos Aires-Sao Paulo, Marcial Pons, 2014, p. 212.
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Fora da materia estritamente sanitaria, algunhas outras leis tamén prevén a impo-
sicién municipal de limites a libre circulacién, ainda que estoutras leis non sempre
presentan a mesma amplitude. Asi acontece, por exemplo, co artigo 48.2 da Lei catala
£4/1997, de proteccion civil, que apodera os concellos para adoptar algunhas restriciéns
aliberdade dos cidadans, ainda que sen chegar ao confinamento.

34. Finalmente, a dltima cuestién xuridicamente relevante, sobre a competencia
paraimpor limitaciéons municipais 4 libre circulacion, refirese a que érgano de goberno
municipal, dentro de cada concello, pode exercer a competencia e a autorizacion legal
para restrinxir a libre circulacién dos vecifios, impondo medidas de distancia social.
Isto é precisamente o que regulan os artigos 21.1 m) e 124.4. h) LBRL, ao enunciar a
competencia da alcaldia para adoptar as medidas necesarias en situacién de catastrofe.
Como xa se dixo mais arriba (supra § 18), estes preceptos non outorgan competen-
cia ningunha aos concellos, nin os autorizan a limitar ningin dereito fundamental.
Simplemente, os artigos 21.1 m) e 124. 4 h) LBRL (e os seus correspondentes para os
municipios de Madrid e Barcelona) atriblien ao alcalde competencias extraordinarias
respecto do pleno. Pero nin amplian o &mbito de competencia municipal nin autorizan
por si ningunha restricién de dereitos.

35. Dixose ata aqui que ali onde hai competencia municipal (atribuida por lei) e onde
ademais hai autorizacién legal suficiente (tamén atribuida por lei), o concello, a través
do alcalde, pode impor limitaciéns & libre circulacién das persoas. E certo que tanto
os titulos competenciais municipais como boa parte das autorizaciéns legais para
limitar a liberdade son —coa excepcion das leis de proteccién civil— imprecisas ou moi
xenéricas. E por si soas non amparan calquera medida de emerxencia da alcaldia. En
consecuencia, a cuestion xuridica central non é tanto (fronte ao que suxeria a comu-
nicacién da Secretaria de Estado de Seguridade xa mencionada supra § 26) a existencia
de competencia municipal en situacions de extraordinaria e urxente necesidade. A
cuestion capital é, mais ben, a dos limites dos limites+. Eses limites son basicamente
dous: o principio de proporcionalidade e a prevalencia das decisiéns supramunicipais.

36. En primeiro lugar, o principio de proporcionalidade, propio de todo Estado de
dereito (art. 1.1 CE), proscribe restriciéns aos dereitos fundamentais que, mesmo
autorizadas en abstracto pola lei, no caso concreto sexan non-idéneas, innecesarias
ou desequilibradas (en relacién cos outros bens ou dereitos que pretende protexer). O
segundo limite ten caracter competencial. Ainda que un concello pode impor sacrifi-
cios aliberdade, en materias en que sexa competente, logo de autorizacion legal e de
forma proporcionada, eses posibles mandatos municipais carecen de prevalencia ou
primacia fronte 4s decisiéons de emerxencia aprobadas polo Estado ou a correspon-
dente comunidade auténoma. En efecto, as decisiéns municipais de emerxencia, na
medida en que concorren con outras competencias de emerxencia do Estado ou das
comunidades auténomas, non poden contradicir ou dificultar a eficacia das decisions
extraordinarias ditadas polo Estado ou a correspondente comunidade auténoma,
cada un no ambito das stas competencias. Porque, seguindo a pauta argumental da

4 Ppor todos: VILLAVERDE MENENDEZ, 1., “Los limites a los derechos fundamentales’, Bastida Freijedo, F.J. (coord.), Teoria
general de los derechos fundamentales en la Constitucion esparola de 1978, Tecnos, Madrid, 2004, pp. 120-150 (p. 133).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Francisco Velasco Caballero

xurisprudencia constitucional (por exemplo STC 40/1998), en ambitos de concorrencia
competencial de varias entidades territoriais debe prevalecer aquela competencia que
expresa o interese xeral mais amplo, o que normalmente fai prevalecer o exercicio da
competencia estatal (respecto da autonémica ou local) ou da autondémica (respecto da
municipal)?. Asi sucede, dunha forma expresa e manifesta, coas restriciéns da libre
circulacién por parte do Goberno durante o estado de alarma.

37.Polo dito, para poder argumentar a prevalencia das restriciéns estatais, respecto
das municipais, é necesario determinar se as prohibicions e mandatos engadidos por
un alcalde, no contexto da COVID-19, concorren e entran en conflito coas medidas
limitativas contidas no artigo 7 do Real decreto 463/2020, polo que se declara o estado
de alarma, e as sucesivas ordes ministeriais que o concretan. Nesta analise hai que ter
en conta que cada unha das restricions a liberdade acordada polo Goberno no artigo 7
do Real decreto 463/2020 resulta dunha ponderacion entre diversos bens xuridicos,
todos eles de relevancia constitucional. Isto é, o sacrificio no exercicio do dereito & libre
circulacion (art. 19 CE) resulta da ponderacién deste dereito, no contexto concreto da
pandemia, co dereito fundamental & vida (art. 15 CE) e co principio constitucional a
proteccién da sadde (art. 43 CE). En consecuencia, dado que as limitaciéns impostas
polo Goberno expresan un determinado equilibrio entre diversos bens constitucionais,
un aumento ou reducién das prohibiciéns —por parte dun concello— afectaria a ese
equilibrio e, polo tanto, contradiria a ponderacién intrinseca nas prohibiciéns preva-
lentes ditadas polo Goberno. Isto excltie a posibilidade de que un alcalde realice unha
valoracidn politica diferenciada dos datos epidemioldxicos considerados e valorados
polo Goberno & hora de ponderar os bens xuridicos en xogo. Pero non impide que, ali
onde se dean circunstancias fdcticas singulares e cualificadas, que precisamente pola
sta dimension marcadamente local non puidesen ser consideradas polo Goberno na
stia valoracién e ponderacion xeral, o alcalde dite medidas prohibitivas adicionais.
Traslddase aqui a idea, xa exposta con caracter xeral para a regulacién de dereitos
fundamentais por ordenanza municipal, de que a vixencia efectiva dos dereitos fun-
damentais require dun axuste singular, para adecuar o seu contido xeral ao contexto
territorial concreto en que han de actuar3®. A clave estara entén na efectiva existencia
dunha informacién epidemioloxica localizada, certa e determinante, que xustifique a
adopcion de restricions adicionais 4 liberdade por un alcalde. Sen esa informacién, e co
suficiente nivel de precision, o alcalde non estaria a actuar 4 marxe das competencias
municipais, pero si estaria a exercer esa competencia de forma ilegal.

4 Concellos na desescalada

38. Na linguaxe comun arraigou o termo desescalada para designar o tempo e as
actuacions publicas e privadas a partir do momento en que se considera controla-
da —ainda que non erradicada— a COVID-19. Neste tempo revéganse algunhas das

35 GARCIA MORALES, \IY., Prevalencia en la planificacion territorial, cit., p. 102.
% ORTEGA BERNARDO, J., Derechos fundamentales y ordenanzas locales, cit., p. 212.
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limitaciéns mais severas as actividades privadas, pero mantéfiense moitas regras
de distancia social. E, ao tempo, dispdéiiense novas medidas que asumen que o risco
de contaxio seguira vivo durante varios meses. O proceso de desescalada estd guiado
polo denominado “plan de transicién cara a unha nova normalidade”, que foi apro-
bado polo Goberno o pasado 28 de abril?” e que esté inspirado nunha recomendacién
das presidencias do Consello Europeo e da Comision. No “plan de transicién cara a
unha nova normalidade” programanse catro fases de desescalada, desde a 0 inicial
ataa 3. E identificanse e intégranse varios vectores de actuacion publica: o reforzo da
capacidade sanitaria; a contencién do contaxio; a reactivacién econémica; e accién
social, de apoio &s persoas mais desfavorecidas.

39. Ainda que desde o punto de vista epidemioléxico e politico se pode falar xeneri-
camente de desescalada, desde a perspectiva xuridica ten sentido distinguir entre dtas
ordes normativas diferenciables: a desescalada en réxime de alarma; e a desescalada
en réxime de simple (sic) emerxencia sanitaria. E certo que o “plan de transiciéon” do
Goberno expresamente prevé que a desescalada, en todas as stas fases, se desenvolva a
través de sucesivas prorrogas do estado de alarma. Pero as dificultades parlamentarias
xa na cuarta prérroga mostran que unha parte da desescalada tera lugar nunha orde
xuridica distinta ao do estado de alarma. En todo caso, a actividade dos municipios
durante a desescalada, produizase en réxime de alarma ou de “simple” emerxencia
sanitaria, pddese explicar pola sta conexién coas lifias xerais de actuacién publica
definidas no plan de transicién do Goberno.

£.0. No que se refire ao reforzamento das capacidades sanitarias, a actividade mu-
nicipal é limitada, pois tratase dunha tarefa fundamentalmente autonémica. A ac-
tividade municipal apenas é de simple colaboracién na xestién da atencién primaria
da satde, salvo que as leis autonémicas (de réxime local ou sectoriais) lles atribuisen
competencias sanitarias mais amplas aos municipios. E certo que a LRSAL de 2013
suprimiu o artigo 25.2 j) LBRL, que expresamente se referia a “participacién [mu-
nicipal] na xestién da atenciéon primaria da satide”. Pero hoxe non cabe ningunha
ddbida de que aquela modificacion legal s6 significa que as comunidades auténomas
xanon estan obrigadas a atribuir competencias aos municipios nesa materia, pero non
impide que cada comunidade auténoma, como opcién politica propia, atribia esas
competencias aos seus municipios. De feito, xa se expuxo mais arriba que algunhas
leis autonémicas de sanidade ou satde ptblica atribuiron competencias sanitarias aos
municipios (supra § 31), o que lles permite actuar —baixo a direccién e coordinacién
autonomica e, se é o caso, estatal— no reforzamento das capacidades sanitarias de
atencién primaria.

/1. Algo maior pode ser a actividade municipal en relacion coa satide ptiblica. Neste
ambito é fundamental a prevencién do contaxio, o que incliie tanto a informacién aos
vecifios (sobre actividades de risco ou sobre medidas de proteccién) como o mante-
mento de distancias intersubxectivas e o control da mobilidade cidada. As regras de
distancia social poden provir directamente do Estado, como ata agora. Asi, mesmo na

37 https:/www.mscbs.gob.es/profesionales/saludPublica/ccayes/alertasActual/nCov-China/planDesescalada.htm.

3 Folla de ruta comdn europea para o levantamento das medidas de contencion da COVID-19(2020/C 126/01), p. 4.
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fase “0” da desescalada diversos ministerios ditaron novas regras de distancia social,
menos severas que as iniciais®. Tamén é posible que, igual que ocorreu na fase moi
inicial do contaxio, antes do estado de alarma (supra § 5), algunhas comunidades
auténomas adopten medidas adicionais ou complementarias dos mandatos estatais,
sempre que non entren en contradicién ou dificulten a eficacia das medidas estatais.
Segundo isto, a posible actuacién municipal de satide publica esta en relacion directa
coa actividade que despreguen o Estado e cada comunidade auténoma. E isto depende,
pola sta vez, da vixencia ou extincién do estado de alarma.

£42. Vixente o estado de alarma, xa se explicou antes que os concellos estan estreita-
mente vinculados 4s medidas ditadas polo Goberno, ainda que tamén hai unha marxe
para decisions autonémicas e para medidas municipais adicionais (supra § 20). Féra
do estado de alarma, o Estado ainda conserva unha importante competencia sobre
“emerxencias de sauide publica” (art. 52 da Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral de
satde publica: LXSP) e sobre calquera “emerxencia de caracter nacional” (arts. 28 a
30 da Lei 17/2015, do Sistema Nacional de Proteccién Civil: LSNPC). En situacién de
“emerxencia sanitaria”, o ministro de Sanidade —en canto “autoridade sanitaria” —
pode adoptar non sé as medidas de restricion da liberdade enunciadas no artigo 54.2
LXSP, senén tamén as permitidas polo artigo 3 da Lei organica 3/1986, do 14 de abril,
de medidas especiais en materia de satide publica. E, no caso de que a situacién sani-
taria se cualifique tamén como emerxencia civil, o ministro do Interior pode adoptar
todas as medidas previstas no artigo 9 bis LSNPC. Agora ben, ainda que unha auto-
ridade ministerial tamén pode adoptar medidas extraordinarias de distanciamento
intersubxectivo, a sia execucion efectiva non é idéntica 4 regulada no estado de
alarma. Conforme o artigo 52.3 LXSP, o ministro de Sanidade pode “adoptar medidas
sobre coordinacion e execucidn das actuacions de satide publica”, e mesmo adoptar
por si “medidas de intervencién especial”. Ata aqui, a competencia e potestade de
intervencién ministerial non se distingue da que é propia do estado de alarma. Non
obstante, para a execucién desas medidas, a autoridade sanitaria estatal unicamente
pode “solicitar o apoio, auxilio e colaboracién” doutros érganos administrativos, o que
sen dubida inclde os 6rganos municipais. Algo similar se pode dicir das emerxencias
de proteccidn civil, nas cales o ministro do Interior asume a direccién da actuaciéon
publica durante unha “emerxencia de interese xeral”, o que inclie “a ordenacion e
coordinacién das actuacions e a xestion de todos os recursos estatais, autonémicos
e locais” (art. 28.1 LSNPC) e a facultade de “requirir a colaboracién das diferentes
administraciéns publicas” (art. 28.2 LSNPC).

43. Pois ben, parece claro que esta posibilidade de “solicitar” o apoio ou auxilio
doutras entidades e 6rganos publicos é algo distinto da referencia do artigo 9.1 LOEAES
a que, durante o estado de alarma, “todas as autoridades civis da Administracién
publica do territorio afectado (...) quedaran baixo as ordes directas da autoridade com-
petente en canto sexa necesaria para a proteccion de persoas, bens e lugares, podendo

3 E o caso da Orde SND/370/2020, do 25 de abril, que facilita a mobilidade dos nenos; da Orde SND/380/2020, do 30 de
abril, sobre actividade fisica non profesional ao aire libre; da Orde 386/2020, do 3 de maio, sobre actividade comercial,
de hostalaria e restauracién; ou da Orde SND/388/2020, do 3 de maio, sobre comercios, servizos e practica do deporte
profesional.
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imporlles servizos extraordinarios pola sia duracién ou pola sia natureza”, e que a
Orde INT/226/2020, do 15 de marzo, declarase expresamente que todas as policias
locais se atopaban “baixo as ordes do ministro do Interior” (art.1.5) e que a stia activi-
dade “prioritaria” era aloita contra a COVID-19. Parece claro que esta subordinacién
das policias locais ao Ministerio do Interior é algo cualitativamente distinto da asis-
tencia e auxilio. Isto é, se durante o estado de alarma todos os 6rganos municipais de
Espafia estan subordinados aos correspondentes ministerios, fora do estado de alarma
activanse os deberes de colaboracion que, con caracter xeral, se regulan hoxe no artigo
141 LRXSP. Esta distincién garda certa correspondencia coa oposicién, presente no
dereito comparado e europeo, entre o “préstamo organico” (Organleihe), no que un
6rgano administrativo acttia para unha Administracién pablica distinta da propia, e
a asistencia ou auxilio (Amtshilfe), en que un 6rgano axuda a outro*°. Pode ser que, na
practica, non sempre se poida distinguir con claridade entre a subordinacién e o auxi-
lio. Pero a diferenza xuridica é real. Na relacion de subordinacion hai unha autoridade
que ordena e outra que obedece; no auxilio, hai unha autoridade que solicita e outra
que esta obrigada a colaborar con ela, na medida das sdas posibilidades e conforme
0 seu propio réxime interno. No estado de alarma, calquera medida do Goberno ou
ministerial imponse sobre calquera lei vixente e, polo tanto, o 6rgano subordinado
non pode opor norma ningunha a autoridade de alarma, nin competencial, nin or-
zamentaria, nin organizativa. En cambio, na emerxencia sanitaria féra do estado de
alarma o deber de auxilio debe facerse no marco do dereito vixente (e, polo tanto, no
marco das competencias, polos procedementos, coas garantias e segundo a organi-
zacion e os créditos orzamentarios que rexan en cada entidade local)*. De entrada,
0 artigo 141.2 prevé que a asistencia e colaboracién solicitada poderd negarse cando
o 6rgano requirido “(...) non estea facultado para prestala de acordo co previsto na
sta normativa especifica, non dispofia de medios suficientes para iso ou cando, de
facelo, causase un prexuizo grave aos intereses cuxa tutela ten encomendada ou ao
cumprimento das stas propias funciéns ou cando a informacién solicitada tefia ca-
racter confidencial ou reservado” 2 Parece obvio que estes limites non rexen durante
o estado de alarma, conforme o artigo 9.1 LOEAES.

44, Aactuaciéon municipal relacionada coa satide puiblica, tanto en réxime de alarma
como en réxime de simple emerxencia sanitaria, esta moi determinada polo grao de
uniformidade que presenten as medidas do Goberno (e, se é o caso, de cada comuni-
dade auténoma). No inicio da desescalada, malia que ainda baixo estado de alarma,
0 Goberno optou por iniciar certa territorializacién e localizacién das medidas de
distancia social.

“ MAURER, H., Allgemeines Verwaltungsrecht, 14.% ed., C. H. Beck, Miinchen, 2002, p. 542. En relacion coa "Union administra-
tive europea’; HARINGS, L., “Grenzlberschreitende Zusammenarbeit der Polizei- und Zollverwaltungen’, Schmidt-Assman,
E. e Schondorf-Haubold, B., Der Europdische Verwaltungsverbund, Mohr Siebeck, Tiibingen, 2005, pp. 127-152 (p. 144).

41 SANZ RUBIALES, I, "Marco general de las relaciones interadministrativas’, Eduardo Gamero Casado, E. (dir.), Fernandez
Ramos, S. e Valero Torrijos, J. (coords.), Tratado de Procedimiento Administrativo Comdn y Régimen Juridico Bdsico del Sector
Publico, tomo I, Tirant Lo Blanch, Valencia, 2017, pp. 2849-2890 (p. 2866).

42 Q limite ao auxilio, na STS do 7 de xullo de 2002 (rec. 5696/1997).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | NUm. 59 (xaneiro-xufio 2020)



Francisco Velasco Caballero

45. A territorializacién consiste nunha maior participacion ou decisién das comu-
nidades auténomas nas medidas de alarma. En primeiro lugar, a Orde SND/387/2020,
do 3 de maio, deulles as comunidades auténomas participacién no proceso decisorio
propio da desescalada (“cogobernanza” chamao a orde). Nun segundo chanzo atépase
o Real decreto 514/2020, do 8 de maio, que prorrogou por cuarta vez o estado de alar-
ma, e no artigo 4 da cal establecia que no proceso de desescalada “o Goberno podera
acordar conxuntamente con cada comunidade auténoma” os mandatos e prohibi-
ciéns aplicables no seu territorio; ademais, segundo o mesmo artigo 4, esas medidas
acordadas e territorializadas “seran aplicadas por quen desempefie a presidencia da
comunidade auténoma, como representante ordinario do Estado no territorio”. En
aplicaciéon do mesmo Real decreto 514/2020, a extensa Orde SND 399/2020, do 9 de
maio, que aprobou as “medidas de alarma” para as unidades territoriais que a partir
do dia 11 de maio pasaron a “fase 1” do “plan de transicién 4 nova normalidade”,
introduciu pequenos espazos de decisién autonémica. En concreto, no seu artigo 7.3
e 4 abria un pequeno ambito de decisién propia ao lehendakarivasco a hora de aplicar
as restricions xerais de mobilidade no Pais Vasco®. Esa actividade aplicativa do lehen-
dakari, en canto directamente vinculada as medidas gobernativas de alarma, rexiase
polo réxime extraordinario propio do estado de alarma. En consecuencia, o lehendakari
podia desbordar a orde competencial legal e estatutaria tanto horizontalmente (res-
pecto do Parlamento Vasco) como verticalmente (respecto dos territorios histéricos
e os municipios). Noutros termos: conforme o artigo 9.1 LOEAES, na aplicacion das
medidas gobernativas de alarma, todas as autoridades civis no Pais Vasco quedaban
“baixo as ordes directas” do lehendakari.

£46.Xunto a territorializacién autonémica, na fase de desescalada, ainda en estado
de alarma, iniciouse certa localizacion ou municipalizacion das medidas de satde pa-
blica. O alcance desta municipalizacién estivo moi condicionado polo alcance final da
territorializacién autondémica, e polas decisions de satide publica que efectivamente
adopte cada comunidade auténoma. Para as “unidades territoriais” que fosen pasando
a “fase 1” do plan de desescalada, a Orde SND 399/2020, do 8 de maio, abria varios
espazos de decision municipal, de maneira que os concellos xa non sé executaban as
decisions de alarma do Goberno, senén que tamén dispufian dunha marxe de defini-
cién ou modulacién propia desas medidas. Asi, correspondialle a cada concello dispor
sobre a continuacién —ou non- da venda non sedentaria, a través de mercadillos (art.
10.6 da Orde SND 399/2020). Recordese que a ocupacion do espazo publico mediante
venda ambulante é unha competencia municipal, de maneira que a Orde SND/399/2020
carecia de relevancia competencial, simplemente levantaba a prohibicién preexistente
(no art. 10 do Real decreto 463/2020) permitindo que cada concello, no exercicio da
slla competencia previa, cumprise de forma localizada e ponderada co mandato de
proteccion da satde publica (art. 43 CE) que incumbe a todos os poderes publicos.
Algo similar se pode dicir sobre a reapertura das terrazas ao aire libre con ata 0 50%
da stia capacidade previa (art. 15.1 Orde SND/399/2020). Xunto a isto, naqueles casos

“3 Ese espazo competencial creado pola Orde SND/399/2020, do 9 de maio, concretouse no Decreto 8/2020, do 10 de maio,
do lehendakari.
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en que fose o propio concello quen organizase actividades culturais ou quen prestase
servizos con contacto social (como os servizos deportivos ao aire libre e en espazos
pechados), correspondialle tamén ao concello optar por reiniciar esas actividades e
servizos, coas novas limitacions de capacidade e os mandatos de prevencién (arts. 33,
41e 42 0rde SND/399/2020), ou pospor as ditas actividades a un momento posterior
da desescalada. No proceso de territorializacién autonémica, en paralelo a local, esa
marxe de opcién municipal foi constrinxida nalgunhas comunidades auténomas*.
47.Unhanovidade que engadia a disposicién adicional 5.2 da Orde SND/399/2020
era que as stas medidas “[podian] ser completadas por plans especificos de segurida-
de, protocolos organizativos e guias adaptadas a cada sector de actividade que aproben
as administraciéns publicas (...)”. Dabase entrada con isto a que cada concello puidese
detallar o alcance das medidas gobernamentais. Esa regulamentacion xa era previa
posible ao abeiro da potestade municipal de autoorganizacion (art. 4.1 a) LBRL), da
competencia municipal para ditar medidas de urxencia (art. 21.1 m) LBRL), ou como
medidas adicionais municipais, en exercicio de competencias propias (supra § 20).
O singular e novo é que aqueles plans, protocolos e guias previstos na DD 5.2 da Orde
SND/399/2020 se podian ditar en réxime de alarma, non en exercicio das competencias
e potestades municipais ordinarias. E, polo tanto, os limites propios deses protoco-
los, guias e plans estaban na propia orde ministerial, no Real decreto 514/2020 (que
prorrogaba o estado de alarma declarado inicialmente polo Real decreto 463/2020),
na LOEAES e na Constitucién. Tratandose de protocolos ou guias en execucién ou
desenvolvemento de medidas gobernativas de alarma, o seu réxime xuridico era o
propio das decisions de alarma, non o réxime local ordinario. Hai que lembrar que,
conforme o artigo 9.1 LOEAES, a partir da declaraciéon do estado de alarma todas as
autoridades civis (e, polo tanto, tamén as municipais) quedan “baixo as ordes” das
autoridades estatais. Deste xeito, igual que os controis de confinamento realizados
en fase de “escalada” se sometian ao réxime xuridico da alarma (e por iso as posibles
sancions por denuncias municipais se rexian polo art. 10 LOEAES e polo art. 20 do Real
decreto 463/2020), tamén os plans, protocolos e guias municipais que “completen”
as ordes ou medidas gobernamentais de alarma se rexian polo réxime xuridico propio
do estado de alarma. Isto supon que o limite propio & regulamentacién local non se
atopaba nas competencias nin nos procedementos propios do réxime local, senén na
stia adecuacién as propias medidas gobernativas de alarma as que complementaban.
48. Méis importante ainda que a execucién e o desenvolvemento municipal das
medidas gobernativas de distancia social é a facultade municipal de ordenar o uso dos
espazos publicos para facilitar o cumprimento das ditas distancias. Incliense aqui as
medidas de peonalizacién de rias, para ampliar o espazo dos viandantes, a sinaliza-
cién de corredores peonis nas beirarrtias ou cruzamentos, ou mesmo a habilitacién
de vias s6 para bicicletas. Todas estas medidas, malia a stia importancia real, non son
nin execucion nin desenvolvemento das medidas sanitarias de satide publica. Son me-
didas municipais coadxuvantes a eficacia dos mandatos de distancia social, pero non

“ Asi, no Pais Viasco, o lehendakari, por medio do Decreto 8/2020, do 10 de maio, expresamente prohibiu (na primeira fase da
desescalada) a apertura de instalaciéns deportivas pablicas (e, polo tanto, de polideportivos e ximnasios municipais).
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a stia execucion. En consecuencia, non se rexen polo réxime extraordinario do estado
de alarma, senoén polo dereito local ordinario. Isto é, todas esas medidas municipais
exércense conforme as competencias municipais propias, de acordo coa distribucion
interna do poder entre os 6rganos municipais de goberno, e nos limites das distintas
leis e ordenanzas sectoriais. Mais arriba xa se fixo referencia & competencia munici-
pal para a ordenacién dos espazos publicos, como as raas, prazas e parques (supra §
30), ao que hai que engadir agora tamén a competencia municipal sobre mobilidade,
atribuida expresamente polo artigo 7 a), b) e ¢) do Real decreto lexislativo 6/2015, do
30 de outubro, polo que se aproba o Texto refundido da Lei sobre trafico, circulacién
de vehiculos de motor e seguridade viaria.

49. Na segunda fase de desescalada, segundo o establecido no Real decreto
537/2020, que contén a quinta prérroga do estado de alarma, mantivose a territo-
rializacién autonémica e, en paralelo, a municipalizacion do estado de alarma. Asi,
conforme a Orde SND/440/2020, do 23 de maio, na “fase 2” da desescalada as co-
munidades auténomas poden modificar —con limites— a capacidade dos museos
(art.3.3) ou dos establecementos de hostalaria e restauracién (art. 3.5), o que loxica-
mente repercute tamén sobre os concellos. Mais ald, no que se refire directamente
aos municipios, prevese que os concellos poidan solicitar ao Ministerio de Sanidade a
non aplicacién das medidas de flexibilizacién correspondentes & “fase 2” (art. 9.1da
Orde SND/427/2020). Tamén a mesma Orde lles impén aos concellos a elaboraciéon
de “plans de adecuacion dos espazos publicos” (art. 10). Tal como se dixo xa mais
arriba (supra § 30), o dereito local ordinario xa permitia aos concellos ordenar o uso
dos espazos ptblicos para evitar os contaxios. Anovidade agora é que a “adecuaciéon”
dos espazos publicos se realiza en réxime de alarma, non ordinario, e, polo tanto, con
desprazamento de calquera limite normativo que puidese dificultar a stia efectividade.
E precisamente porque estes plans de “adecuacién” dos espazos publicos se realizan
en réxime de alarma, ao abeiro da facultade gobernativa de dar ordes a calquera auto-
ridade (art. 9.1 LOEAES), a mesma orde ministerial que impén eses plans dispén que
seran elaborados polos concellos baixo a coordinacién das comunidades auténomas.
En condiciéns normais, ese poder de coordinaciéon autondmica sé seria posible se
estivese expresamente previstona lei (art. 59 LBRL). Pero, tratdndose dunha medida
de alarma, non rexe esa exixencia legal. Algo similar se pode dicir para o uso das praias.
Tamén aqui o artigo 5.4 da Orde SND/44.0/2020, do 23 de maio, autoriza os concellos
a establecer limitacions de ocupacion, distancias minimas, regras de acceso e limites
de permanencia nas praias®. Estas facultades municipais resultan do mandato de

“5 Véxase, por exemplo, o Decreto da Alcaldia de Sopela (Bizkaia), do 27 de maio de 2020, que ordena:
PRIMEIRO. O peche parcial do aparcadoiro de acceso as praias de Barinatxe e Arriatera, asi como o peche total do apar-
cadoiro de acceso a praia de Atxabiribil e, en consecuencia, a prohibicién de estacionar ou circular nesas zonas. Podera
establecerse unha maior apertura ou ben de forma parcial ou total en determinadas horas ou dias da semana sempre e
cando a evolucion da alerta sanitaria e a capacidade dos areais o permitan.
SEGUNDO. O desaloxo ou a limitacién de acceso as praias de Barinatxe, Arriatera e Atxabiribil, en funcién das indicaciéns
do persoal da Deputacion Foral de Bizkaia, do Servizo de Salvamento e Socorrismo ou dos datos que se poidan obter por
outros medios polos que se poida advertir que o nivel de ocupacion da praia poida ocasionar un risco para a satde das
persoas usuarias.
TERCEIRO. A prohibicién de deporte individual e/ou colectivo nos areais, desde as 11.00 ata as 20.00 horas
CUARTO. A recomendacion as persoas usuarias dun tempo maximo de permanencia nas praias de tres horas.
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distancia intersubxectiva minima de dous metros nas praias (art. 5.4.1 da orde), polo
que as facultades municipais tefien como Unico fin “asegurar” o seu cumprimento.
En réxime ordinario, e consonte a lexislaciéon de costas, os concellos non dispoiien
de facultades tan amplas para disciplinar o uso das praias. Asi, por exemplo, o artigo
54.2 do Regulamento de costas (Real decreto 876/2014, do 10 de outubro) reserva
a Administracién estatal (logo de informe autondémico e municipal) a fixacién dos
accesos publicos s praias, asi como os aparcadoiros correspondentes. Por outra
banda, os artigos 68.2, 69.2 e 74 do Regulamento de costas fixan ratios ou limites de
ocupacién das praias. Pois ben, durante o estado de alarma, e conforme o establecido
no artigo 5.4 da Orde SND/440/2020, cada concello é competente para disciplinar o
uso comun das praias co fin de manter a distancia social de dous metros, o cal pode
xustificar unha superficie de praia ocupada superior 4 que de ordinario permitiria o
Regulamento de costas.

50. Aludiase mais arriba (supra § 38) a que o denominado “plan de transicion a
unha nova normalidade” se refire, xunto a actuacioén sanitaria e de satide publica,
tamén & reactivacion econdmica e d asistencia social. Ainda que as iniciativas publi-
cas nestes dous ambitos se iniciaron durante a vixencia do estado de alarma, o seu
desenvolvemento efectivo non esta condicionado xuridicamente por esa situacion
constitucional extraordinaria. Igual que a maioria dos reais decretos-leis ditados
polo Goberno durante a “escalada” non se rexen polo réxime xuridico da alarma
(porque non contefien medidas directas contra a pandemia, senén contra os seus
devastadores efectos econdmicos e sociais), asi tamén as actuaciéns publicas en
materia econémica e social na fase de “desescalada” se rexen polo dereito ordinario.
No que se refire & actividade municipal, isto significa que os 6rganos municipais non
actlian “as ordes” das autoridades estatais, sendn nos seus ambitos competenciais
propios, e nos limites das correspondentes leis e regulamentos de réxime local e
sectoriais. Isto implica que a desescalada municipal pode adoptar expresiéns moi
diversas, en funcién das correspondentes comunidades auténomas. Asi, mentres
nalgunhas comunidades auténomas os municipios son competentes para fomentar
ou facer promocién da actividade econémica (por exemplo, en Andalucia conforme
0 art. 9 apartados 16, 17 c) e 21 da LALA), noutras comunidades, como Madrid, esta
posibilidade é moito mais limitada (supra § 23). Todas estas axudas, dado que non son
medidas de alarma, réxense polo dereito ordinario. Isto é, pola Lei xeral de subvencions
(LXS), polas leis autonémicas de subvencidéns e mesmo por cada unha das ordenan-
zas municipais de subvenciéns“S. En principio, e segundo a prevision extraordinaria
previstano artigo 22.3 ¢) LXS, as axudas municipais a reactivacién econémica poden
concederse directamente, sen necesidade de convocatoria competitiva previa. Pero,
mesmo sendo isto posible, non é a opcién idénea, en termos de boa administracion,
para un proceso masivo de subvenciéns, a un niimero moi elevado de beneficiarios e

QUINTO. A recomendacion as persoas usuarias de non portar antucas, cadeiras, hamacas, colchons, etc., salvo que se
considere estritamente necesario.

“  Por exemplo, para Madrid: Ordenanza de bases reguladoras xerais para a concesion de subvenciéns polo Concello de Ma-
drid e os seus organismos plblicos do 30 de outubro de 2013, modificada substancialmente por acordo do Pleno do 31 de
maio de 2017.
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consumindo unha parte importante dos recursos municipais. Mellor opcién é confi-
gurar normativamente —por ordenanza— un procedemento éxil e extraordinario de
concorrencia e outorgamento, que garanta certo nivel de homoxeneidade, igualdade
de trato, publicidade e control intersubxectivo das axudas, limitando asi posibles
desviacions na xestion dos ingresos publicos.

51. As distintas medidas municipais de desescalada proxéctanse sobre un mesmo
fenémeno (a pandemia e os seus efectos sociais e econémicos) e interactian entre si.
Asi, as medidas relativas ao uso do espazo urbano —para manter a distancia social—
estan directamente relacionadas coa ocupacién da via piiblica mediante terrazas (e,
polo tanto, coas correspondentes taxas por ocupacién do dominio ptblico municipal).
Tamén as posibles axudas municipais aos establecementos comerciais estan direc-
tamente conectadas coas posibles bonificacions nos tributos locais (como o IBI). A
estreita conexion entre as distintas medidas municipais motivadas por un mesmo feito
(aCOVID-19) aconsella unha actuaciéon municipal planificada e programada, confor-
me o artigo 4.1a) LBRL. Dentro do amplisimo concepto de plan faise referencia aqui
non a planificaciéon normativa (como é a urbanistica), senén a planificacién interna,
destinada a optimizar de forma coherente os recursos dispofiibles’. Esta planificacion
desprega internamente os efectos propios dunha instrucién: coherencia e certeza.
Ainda que a eficacia plena das stias determinaciéns e lifias de actuacién pode requirir
a aprobacion simultanea de ordenanzas e decretos de alcaldia ou xunta de goberno.
A aprobacién de ordenanzas, de forma complementaria aos plans municipais, é ne-
cesaria naqueles casos en que a actuacién municipal se refira a materias reservadas
a lei“8, estea reservada expresamente a ordenanza (como a regulaciéon dos tributos
locais de calquera clase), implique unha regulaciéon xeral e abstracta, ou se refira a
unha actividade ou materia xa regulada previamente mediante ordenanza (como en
materia de terrazas de veladores ou de subvencions).

52. Toda esta descricion das medidas sociais e econémicas dos concellos, en fase de
desescalada, unicamente se refire as iniciativas municipais propias, cos seus propios
recursos econémicos (ou transferidos polas deputaciéns provinciais). Agora ben,
en funcién da magnitude da crise econémica nacional provocada pola pandemia, é
previsible que os concellos actiien tamén como xestores indirectos de politicas sociais
autonémicas e de politicas de reactivacion econémica e do emprego, tanto estatais
como autondémicas. Na fase inicial de escalada, numerosos concellos xa actuaron como
xestores intermedios de axudas autonémicas ou estatais. Unha posible intervencién
masiva do Estado na economia, con financiamento propio ou da Unién Europea, pui-
dese seguir a pauta do chamado “Plan E” de 200849, polo que se financiaron nume-
rosas obras e servizos municipais como forma de mantemento do emprego en todos

“7 \/éxase: PAREJO ALFONSO, L., “La actuacion administrativa a caballo de la division entre normacion y simple ejecucion y el
caso de la planificacion y el plan’, Revista de Derecho Pdblico: Teoria y Método, n. 1, 2020, pp. 7-40 (p. 23).

“8 \VELASCO CABALLERO, F,, "La forma de gobierno municipal’, Anuario del Gobierno Local 20189, Institut de Dret Pablic y Fun-
dacion Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2020.

“ Fondo Estatal de Investimento Local (FEIL), creado polo Real decreto-lei 9/2008, do 28 de novembro. Este primeiro fondo
tivo continuidade (ainda que con alteracion parcial das stas finalidades) no posterior Fondo Estatal para o Emprego e a
Sustentabilidade Local (FEESL), aprobado polo Real decreto-lei 13/2009, do 26 de outubro.
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os municipios®. Aquelas inxentes transferencias estatais condicionadas®* achegaron
moi pouco en termos de politicas municipais (pois o seu obxectivo era o mantemento
do emprego) e de desenvolvemento econémico local’ Agora, na metade do proceso
de desescalada, a FEMP xa propuxo a creacién de dous fondos financeiros, nutridos con
transferencias estatais®3. Co fin de non reproducir a mesma estratexia do “Plan E” de
2008 —e 0s seus magros resultados reais—, compre que esas posibles transferencias
estatais non atendan s6 ao mantemento do emprego (como forma de creacién de
rendas para o consumo), senén que fomenten tamén politicas de desenvolvemento
econémico municipal mais estratéxicas, mais autonémicas e a mais longo prazo. E é
necesario tamén que os municipios anticipasen —nos plans de reactivacién a que se
fixo referencia mais arriba— as stias propias estratexias e prioridade municipais de
reactivacién econémica. Todo isto corresponde a un tempo que xa non pode abran-
guer este estudo.
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