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Resumo: Os estudos sobre despaboacion municipal non inclden de forma relevante o sistema de finan-
ciamento local. Este estudo explora precisamente esa posible conexion. Para iso, analizanse os orza-
mentos para 2021 de todos os concellos de oito provincias espanolas. A analise céntrase na relevancia
dos ingresos tributarios propios (fronte as transferencias) e no esforzo fiscal per capita de cada concello.
Comprébase a través da analise que os maiores ingresos orzados corresponden a concellos moi peque-
nos (menores de 500 h.) e moi grandes (sobre todo, Barcelona e Madrid), ainda que os dous grupos difiren
nos custos de provisién de servizos (que tendencialmente son mais altos nos concellos moi pequenos).
En todos os concellos (incluidos os mais pequenos) o esforzo fiscal per capita € moi similar. As transfe-
rencias supramunicipais son moi relevantes para todos os concellos, sobre todo para os moi pequenos
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Financiamento dos concellos pequenos e despoboacion

e os mais grandes. Os concellos medianos (de entre 5.000 e 20.000h.), moi relevantes para as politicas
de despoboacion pola sta funcion vertebradora de areas comarcais, son en xeral 0s que orzan menos
ingresos per capita.

Palabras clave: Financiamento local, transferencias de nivelacion, impostos locais, despoboacion.

Resumen: Los estudios sobre despoblacién municipal no incluyen de forma relevante el sistema de
financiacion local. Este estudio explora precisamente esa posible conexion. Para ello, se analizan los
presupuestos para 2021 de todos los ayuntamientos de ocho provincias espafolas. El andlisis se cen-
tra en la relevancia de los ingresos tributarios propios (frente a las transferencias) y en el esfuerzo
fiscal per capita de cada ayuntamiento. Se comprueba a través del analisis que los mayores ingresos
presupuestados corresponden a municipios muy pequefios (menores de 500 h.) y muy grandes (sobre
todo, Barcelona y Madrid), aunque ambos grupos difieren en los costes de provision de servicios (que
tendencialmente son mas altos en los municipios muy pequenos). En todos los municipios (incluidos
los mas pequenos) el esfuerzo fiscal per capita es muy similar. Las transferencias supramunicipales
son muy relevantes para todos los municipios, sobre todo para los muy pequenos y los mas grandes.
Los municipios medianos (de entre 5.000 y 20.000 h.), muy relevantes para las politicas de despobla-
cién por su funcién vertebradora de areas comarcales, son en general los que presupuestan menos
ingresos per capita.

Palabras clave: Financiacion local, transferencias de nivelacion, impuestos locales, despoblacion.

Abstract: Current research on depopulation does not include the local financing scheme as a relevant
item. This study explores precisely that possible connection. For this purpose, the budgets for 2021 of
all the municipalities of eight Spanish provinces are analyzed. The research focuses on the relevance of
own tax revenues (as opposed to transfers) and on the per capita tax effort of each municipality. The
analysis shows that the highest budgeted revenues correspond to very small (less than 500 inhabi-
tants) and very large municipalities (especially Barcelona and Madrid), although both groups differ in
the costs of service provision (which tend to be higher in very small municipalities). In all municipalities
(including the smallest) the fiscal effort per capita is very similar. Transfers are very relevant for all mu-
nicipalities, especially for the very small and the largest ones. Medium-sized municipalities (between
5,000 and 20,000 inhabitants), which are very relevant for depopulation policies due to their role as the
backbone of regional areas, are generally the ones that budget the least revenue per capita.

Key words: Local financing, equalisation grants, local taxes, depopulation.

SUMARIO: 1 Introducién. 2 Ingresos totais por habitante. 3 Relacion entre ingresos, gastos e custos. 4
Estrutura dos ingresos. 5 Ingresos impositivos. 5.1 Peso relativo dos ingresos impositivos. 5.2 Ingresos
impositivos por habitante. 5.3 Ingresos impositivos e capacidade econémica. 6 Ingresos por transferen-
cias. 7 Resultados. 8 Anexo metodol6xico.

1 Introducion

1. Nos ultimos anos, a despoboacion dunha boa parte de Espafia, sobre todo do
interior, cobrou gran relevancia politica e social. En xeral, hai un alto consenso
social e politico sobre a conveniencia de frear o proceso de despoboacién e,
na medida do posible, revertelo. Hai consenso académico en que, polo menos
no seo da Unién Europea, as migraciéons xa non resultan da necesidade. Son
opcidns persoais libres fundadas nos mellores incentivos das grandes cidades>.
En especial, as mellores condicions laborais e os mellores servizos publicos e

2 MILBERT, A, "Einflihrung. Landflucht? Gesellschaft in Bewegung", Bundesinstitut fiir Bau-, Stadtund Raumforschung (BBSR) im
Bundesamt fiir Bauwesen und Raumordnung (BBR), n. 2, 2016, p. 107.
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semipublicos3. Este consenso académico influiu directamente no documento de
estratexia politica “Espafia 2050”4 Sentadas estas premisas, neste estudo vaise
pofier atencién no financiamento municipal. Tratase de descubrir se os concellos
pequenos e medianos (que son os que con maior frecuencia perden poboaciéon)
contan con menos ingresos que os grandes, en que medida eses ingresos pro-
venien de impostos propios ou de transferencias supramunicipais, e que posible
relacion hai entre eses ingresos e os gastos municipais. S6 comprobado un hipo-
tético déficit financeiro nos concellos pequenos e medianos ten sentido analizar
se —como se propuxo xa nalgins estudos® e suxeriu o Consello de Europa en
relacion con Espafia®— hai relacidon causal entre o financiamento municipal e
a despoboacion; e se unha mellora no financiamento dos concellos pequenos e
medianos (especialmente, mediante transferencias supramunicipais) poderia
dar lugar a servizos e iniciativas econémicas municipais relevantes para reter
e atraer poboacion.

2. Ata agora a literatura académica (econdmica, xeografica, politica e xuridica)
non prestou atencion directa a posible correlacion entre financiamento municipal
e despoboamento. Mais ainda, os estudos sobre financiamento local adoitan ser
xerais, para o conxunto dos concellos espaiiois. S6 para algunhas grandes cidades
ou areas metropolitanas hai estudos financeiros especificos’. Esta analise xeral do
financiamento local correspondese co tratamento da informacién orzamentaria
local polo Ministerio de Facenda, onde se agregan datos sobre financiamento mu-
nicipal por comunidades auténomas, provincias e grandes grupos de concellos en
funcién da poboacions. Polo demais, nos estudos xerais sobre financiamento local,
aperspectiva predominante é de autonomia e suficiencia financeira® ou de equidade
fiscal®, pero non hai estudos especificos sobre a conexion entre financiamento local
e despoboacion.

3 COLLANTES, F. e PINILLA, V., sLugares que no importan? La despoblacion de la Espana rural desde 1990 hasta el presente, Pren-
sas Universitarias de Zaragoza, Zaragoza, 2019, pp. 76 e 230; ESPARCIA, J., "La despoblacion: emergencia y despliegue de
politicas pablicas en Europa y en Espafa’, AA. V., Espacios rurales y retos demograficos, una mirada desde los territorios de la
despoblacion, Asociacion Espanola de Geografia, Valladolid, 2021, p. 94.

“ OFICINA NACIONAL DE PROSPECTIVA E ESTRATEXIA DO GOBERNO DE ESPANA (coord.), Espafia 2050. Fundamentos y pro-
puestas para una Estrategia Nacional de Largo Plazo, Ministerio da Presidencia, Madrid, 2021, pp. 249 e 267.

> Por exemplo, RUNTIC, D., “The fiscal equalization fond", Runtic, D., Local Government in Croatia. Responses to Urban-Rural Cha-
llenge, LoGov-project EU e Eurac, 2021, p. 16. Acceso web: www.zenodo.eu e www.logov-rise.eu.

Congress of Local and Regional Authorities, Recommendation 465 (2021), Monitoring of the application of the European Charter
of Local Self-Government in Spain, CG(2021)41-07final, 22 September 2021, § 25.

7 UTRILLA DE LA HOZ, A., "Un analisis del comportamiento presupuestario de la ciudad de Madrid en términos comparados’,
Economistas, n. 110, 2006, p. 105.

8 MINISTERIO DE FACENDA E FUNCION PUBLICA, La Hacienda local en cifras, novembro de 2019. Acceso web: www.hacienda.
gob.es.

¢ MEDINA GUERRERO, M., “Los recursos financieros de las diputaciones provinciales y la relacién con su régimen competen-
cial’, Caamano Dominguez, F. (coord.), La autonomia de los entes locales en positivo: la carta europea de la autonomia local como
fundamento de la suficiencia financiera, Fundacién Democracia y Gobierno Local, Barcelona, 2003; MUNOZ MERINO, A. e SUA-
REZ PANDIELLO, J., "Reformando la financiacion local: ¢un viaje o una excursion?’, Presupuesto y Gasto Publico, n. 92, 2018.

)

Por exemplo: VILALTA, M., “La hisenda local a Catalunya: Evoluci6 recent, situacié actual i principals reptes’, Revista catalana
de dret public, n. 57,2018, p. 109; CORDERO, J.M., PEDRAJA, F. e GALINDO, F,, "La necesaria reforma del sistema de transfe-
rencias a los municipios: elementos clave y simulacion de resultados', Hacienda Publica Espanola / Review of Public Economics,
n. 240-1,2022, p. 125.
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Financiamento dos concellos pequenos e despoboacion

3. Nos estudos xerais sobre financiamento local, a atencion aos concellos pequenos
dificudltase por limitaciéns metodoldxicas estruturais. En primeiro lugar, a informa-
cion financeira sobre os concellos pequenos é normalmente limitada, fragmentaria
e pouco concluinte, o que motiva que as analises sexan inseguras e incompletas".
En segundo lugar, para a analise dos concellos cualificados como pequenos, nor-
malmente distinguense dous grupos, os dous demasiado amplos: os concellos de
menos de 5.000 habitantes™ e os concellos de entre 5.000 e 20.000 habitantes. Estes
dous grupos non estan definidos tanto por factores xeograficos, demograficos ou
econdmicos como por unha vetusta escala normativa que distingue, para regular os
servizos municipais obrigatorios (art. 26.1 LBRL), as competencias de asistencia e
cooperacion das provincias (art. 36.1 LBRL) e as transferencias correntes do Estado
(art. 95.3.b.1daLei11/2020, do 30 de decembro, de orzamentos xerais do Estado para
0 ano 2021) entre catro segmentos demograficos: ata 5.000, ata 20.000, ata 50.000
e mais de 50.000 habitantes. Estes segmentos de poboacion, malia teren ainda certa
relevancia normativa, ocultan diferenzas importantes entre os concellos moi peque-
nos, pequenos e medianos.

4. Partindo destas inconveniencias metodoloxicas, as limitadas referencias acadé-
micas aos concellos pequenos céntranse nas transferencias estatais (PIE) e autonémi-
cas (PICA) e tenden a concluir que se dan inequidades, insuficiencias ou incoherencias
en transferencias municipais®, normalmente en prexuizo dos pequenos concellos
rurais e en beneficio dos grandes concellos urbanos®. Neste contexto, o informe mi-
nisterial para a reforma do financiamento local (2017) suxire de xeito expreso unha
modificacién do sistema de transferencias correntes do Estado, precisamente para
corrixir o peor trato dos concellos menores de 75.000 habitantes (que non sexan ao
tempo capitais de provincia ou de comunidade auténoma) en relacion cos concellos
maiores's. Como axifia se vera (graficos 1.1a1.8), aimportante diversidade de ingresos
entre os concellos das oito provincias analizadas, incluso dentro dos concellos dun
mesmo grupo demogréfico, suxire que a unificacién do réxime de transferencias
correntes estatais (suprimindo a diferenza entre os concellos de mais e de menos
de 75.000 habitantes) por si mesma non ten por que xerar nin maior nivelacion nos
ingresos nin maior equidade fiscal.

SOLE-OLLE, A.e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of providing local services: lessons for
the design of intergovernmental transfers in Spain’, Public, Finance Review, n. 33-3, 2005, p. 352.

Asi: VALLES-GIMENEZ, J. e ZARATE-MARCO, A., "Tax Effort of Local Governments and its Determinants: The Spanish Case’,
Annals of Economic and Finance, n. 18-2, 2017, p. 330; e PORTILLO NAVARRO, M.}, “Los ingresos tributarios de las haciendas
locales v la crisis econémica’; CIRIEC-Espana, Revista de Economia Publica, Social y Cooperativa, n. 92, 2018, p. 260.

ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J., “La participacion en los tributos del Estado’, Marin-Barnuevo Fabo, D. (coord.), Los tributos
locales, 2.2 ed., Thomson-Reuters Civitas, Cizur Menor, 2010, p. 990.

e

=

SUAREZ PANDIELLO, J,, “Financiacién local y corresponsabilidad fiscal local: ¢ganamos con el nuevo modelo?’, Revista de
Estudios Regionales, n. 66, 2003, p. 123; MUNOZ MERINO, A. e SUAREZ PANDIELLO, J., “Reformando la financiacién local: ¢un
viaje 0 una excursion?’, cit., p. 22; SOLE-OLLE, A. e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of
providing local services: lessons for the design of intergovernmental transfers in Spain’, cit., p. 347; VILALTA, M., “La hisenda
local a Catalunya: Evolucio6 recent, situaci6 actual i principals reptes’, cit,, p. 109; CORDERO, J.M., PEDRAJA, F. e GALINDO, F,
“La necesaria reforma del sistema de transferencias a los municipios: elementos clave y simulacion de resultados’, cit., p.
126.

vl

MINISTERIO DE FACENDA, Informe de la comision de expertos para la revision del modelo de financiacion local, 26 de xullo de
2017, p. 256 (§ 256).
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5. Este estudo presta atencion directa no financiamento dos concellos pequenos,
ainda que cun dobre propdsito instrumental: para valorar, nun segundo estadio de
investigacion, se o actual sistema financeiro pode estar a actuar negativamente sobre
asustentabilidade demogrdfica dos concellos rurais. Esta singular perspectiva analitica
require moitas cautelas conceptuais. De entrada, hai que distinguir, como conceptos
analiticos diferenciables, entre concello pequeno e concello rural. Tradicionalmente,
a ruralidade é un concepto analitico non ligado s6 ao tamafio demografico, senén
tamén a outros factores econémicos (economia agraria) e culturais?. E certo que,
desde unha perspectiva estatistica e normativa, a ruralidade cada vez se asocia mais
coa densidade demografica, e polo tanto co tamafio demografico do concello (art. 3
da Lei 45/2007, do 13 de decembro, para o desenvolvemento sustentable do medio
rural). Non obstante, a realidade das areas metropolitanas mostra (sobre todo nas
stas segundas ou terceiras coroas) a existencia de concellos pequenos dificilmente
cualificables como rurais, tanto pola siia economia (propiamente urbana) como
polos seus indicadores culturais (tamén propios dos concellos urbanos). Centrar
a analise nos concellos pequenos —sen cualificalos necesariamente como rurais—
permite eludir algtns prexuizos analiticos inmanentes a idea de ruralidade. Facilita
a comprension de que hai concellos pequenos e medianos que gafian e que perden
poboacion; que hai concellos pequenos e medianos con mais e menos ingresos; e
que as fontes de ingresos dos concellos pequenos e medianos non tefien por que
ser coincidentes. Asi, os concellos pequenos e medianos na contorna das grandes
cidades non sé non perden poboacién’, senén que ademais con frecuencia tefien
unha estrutura de ingresos singular, baseada en elevadas bases impoiiibles para a
liquidacion do IBI.

6. Para os fins deste estudo, elaborouse unha base de datos con informacion
detallada sobre os ingresos orzados para o ano 2021 en todos os concellos das pro-
vincias (ou comunidades auténomas uniprovinciais) de Madrid, Barcelona, Asturias,
Cantabria, Valladolid, Jaén, Lugo e Soria. As especificacions metodoloxicas detalladas
sobre esta base de datos describense ao final deste estudo (infra § 57). Témase como
referencia a provincia (NUTS-3, conforme a Nomenclatura das Unidades Territoriais
Estatisticas da UE) pola siia idoneidade para analizar os fenémenos de despoboacion®
19, De acordo coa investigacion xeografica, a escala provincial permite identificar tres
tipos de concellos pequenos ou medianos: os que se atopan en provincias con grandes
cidades; os que tefien como referencia territorial unha cidade intermedia; e os que
estan conectados a cidades mais pequenas (como son normalmente as capitais de

® COLLANTES, F. e PINILLA, V., ;Lugares que no importan? La despoblacion de la Espana rural desde 1990 hasta el presente, cit., p.
28.

77 COLLANTES, F. e PINILLA, V., ;Lugares que no importan? La despoblacion de la Espana rural desde 1990 hasta el presente, cit., p.
218.

'8 FOSS, 0. e JUVKAM, D., Depopulation in Europe. Some preliminary results, Norwegian Institute for Urban and Regional Research
(NIBR), Oslo, 2003, p. 29.

® Commission Staff Working Document accompanying the document Communication from the Commission to the European
Parliament, The Council, The European Economic and Social Committee ante the Committee of the Regions "A long-term
Vison for the EU's Rural Areas-Towards stronger, connected, resilient and prosperous rural areas by 2040" [COM (2021) 345
final].
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provincia)?. A seleccién de oito provincias para este estudo pretende ser representa-
tiva das distintas realidades locais de Espafia, cunha especial atencion aos territorios
con despoboacidn. Isto explica que, xunto 8 Comunidade de Madrid e a provincia de
Barcelona, nas que se atopan as dias maiores cidades de Espaiia, asi como as dias
maiores areas metropolitanas, se analizasen os concellos de provincias con indices
de despoboacion moderados (como Valladolid e Jaén) e de provincias con estatisticas
de despoboacion mais agudas: dlias do norte montafioso (Asturias e Cantabria), outra
de Galicia (Lugo) e outra da meseta castela (Soria)=.

7. Para a formacion da base de datos deste estudo, consultaronse os documentos
de informacién orzamentaria remitidos por cada concello ao Ministerio de Facenda,
en cumprimento do artigo 169.4 da Lei de facendas locais (Real decreto lexislativo
2/2004, do 5 de marzo: LFL). Para os fins da comparacion, esa base de datos orzamen-
taria combinouse cos datos oficiais de poboacién para 2020 (ano en que se elaboran
0s orzamentos para 2021). Deste xeito, os datos que se mencionan a continuacién
refirense a ingresos orzados per capita. Con estes datos, formaronse ata oito grupos de
concellos, ainda que non todos os grupos estan presentes nas oito provincias. En todas
as provincias se singularizou a capital de provincia, na medida en que normalmente
é o concello mais poboado de cada provincia (agas en Asturias) e adoita cumprir unha
funcioén territorial especifica, como centro econdémico tradicional e de servizos para o
conxunto da provincia. Por outro lado, os grupos non son homoxéneos. Formaronse
para os obxectivos especificos deste estudo e a partir de ddas escalas normativas: a
do artigo 26.1 LBRL (sobre servizos obrigatorios); e a distincion, para os efectos de
transferencias estatais, entre concellos de mais e menos de 75.000 habitantes (art.
111 LFL). A relaciéon completa dos grupos de concellos por poboacién que se utiliza
neste estudo moéstrase na taboa 1.

20 COLLANTES, F. e PINILLA, V., ;Lugares que no importan? La despoblacion de la Espana rural desde 1990 hasta el presente, cit., p.
28.

21 Os datos actualizados e detallados de despoboacion, concello a concello, no XeoPortal do Ministerio para a Transicion Ecolé-
xica e o Reto Demografico. Acceso web: https:/sig.mapama.gob.es/geoportal/.
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Taboa 1. Grupos de concellos por poboacion.

Grupo Poboacion
1 Ata 500 h.
2 Entre 501 e 5.000 h.
3 Entre 5.001 e 20.000 h.
4 Entre 20.001 ¢ 50.000 h.

5 Entre 50.001 e 75.000 h.
6 Entre 75.001 e 100.000 h.
7 Mais de 100.001 h.

8 Capital da provincia

Fonte: Elaboracion propia.

8. A partir dos orzamentos remitidos ao Ministerio de Facenda por todos os
concellos das catro provincias consideradas, neste estudo aplicaronse seis criterios
de ordenacién e analise: (1) os ingresos totais por concello e habitante, por todos os
capitulos orzamentarios; (2) a proporcion dos ingresos de orixe impositiva (polos
cinco impostos municipais regulados no artigo 59 LBRL, tanto os obrigatorios
como os discrecionais) respecto do total de ingresos orzados de cada concello; (3)
adiversidade comparada de ingresos impositivos orzados entre todos os concellos
de cada provincia; (4) a contia dos ingresos impositivos per capita para cada grupo
de poboacion; e (5) as transferencias per capita orzadas polos concellos de cada
grupo de poboacion. Finalmente, os datos sobre ingresos derivados de impostos
municipais puxéronse en relacién con dous indicadores de capacidade econémica
(e fiscal) nos concellos de cada provincia. Sen prexuizo das maiores especifica-
cions técnicas arredor destes indicadores, que se explican no anexo metodol6xico
(infra § 57), os dous indicadores utilizados son: a contia da base impoiiible do IBI
por habitante en cada concello (o que mostra o valor econdémico da propiedade
inmoble en cada concello); e a renda bruta media (por habitante) gravada polo
imposto sobre a renda das persoas fisicas en cada concello. Mediante estes dous
indicadores, preténdese comprobar en que medida o esforzo fiscal medio en cada
concello se corresponde coa maior ou menor capacidade econdmica (e contri-
butiva) dos vecifios de cada concello. Noutros termos, preténdese saber se hai
concellos que tefien baixa capacidade econémica e presion fiscal media ou alta; e
se hai concellos con maior capacidade econémica nos cales o esforzo fiscal medio
é comparativamente baixo
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2 Ingresos totais por habitante

9. Tal como se mostra nos graficos 1.1a 1.8, para os ingresos municipais por habitante
hai un alto grao de dispersion ou diversidade entre os concellos dun mesmo grupo de-
mografico, sobre todo nos concellos moi pequenos (menos de 500 habitantes). Dado
0 seu pequeno tamario e poboacion, nestes concellos a posible prevision orzamentaria
dun s6 ingreso impositivo inusitadamente alto (por exemplo, porque nese concello
ten a sda sede unha grande empresa que tributa no imposto de actividades econé-
micas), ou a previsién dun ingreso por prezos dunha pequena empresa municipal de
transformacién agraria®?, ou unha soa transferencia de capital cuantiosa (para unha
infraestrutura esencial, por exemplo), pode ofrecer unha cifra de financiamento moi
avultado?. Esas posibles contias extraordinarias tanto afectan ao grao de dispersion
estatistica como aos valores medios de ingresos nos distintos grupos de poboacién.
En xeral, e deixando agora a marxe os concellos moi pequenos, a diversidade nos
ingresos municipais reddcese en proporcién inversa a poboacion. Ainda asi, mesmo
nos concellos medianos (de entre 5.001 e 20.000 habitantes) obsérvanse algunhas
diferenzas importantes, s explicables por factores singulares de cada concello.
Segundo isto, incluso dentro dun mesmo grupo demografico hai diferenzas osten-
sibles de ingresos, non explicables a través do réxime legal de financiamento local,
sendn por factores especificos dalgins concellos, entre os que se poden incluir non
s6 condicionantes socioeconémicos, sendn tamén o nivel de responsabilidade fiscal
e as politicas ptblicas —mais ou menos activas para o aseguramento de ingresos— de
cada concello. Das oito provincias consideradas, Jaén é a que presenta menor diver-
sidade de ingresos municipais per capita, ainda que hai que ter en conta que nesta
provincia apenas hai 5 concellos menores de 500 habitantes, e é precisamente este
grupo de concellos o que noutras provincias presenta un maior grao de diversidade
nos ingresos municipais por habitante.

10. Un dato significativo é que, ainda que en todas as provincias hai notables di-
ferenzas de ingresos entre os distintos concellos, o rango en que se moven esas dife-
renzas varia de provincia a provincia. Asi, ainda que a maioria dos concellos das oito
provincias orzan ingresos entre 1.000 e 2.000 €/h., no caso de Madrid, Barcelona e
Valladolid hai un ntimero considerable de concellos moi pequenos, pequenos e me-
dianos que orzan arredor dos 3.000 €/h. (graficos 1.1, 1.2 e 1.3). Estes casos son mais
excepcionais en Asturias, Cantabria e Lugo e por completo inexistentes no caso de
Jaén, onde ningtn concello cuantifica ingresos por habitante superiores aos 2.000
€. Chama moito a atencion o caso de Soria*, onde as diferenzas de ingresos orza-

22 Asi, por exemplo, o concello cantabro de San Miguel del Aguayo (145h.) conta cunha sociedade municipal (un viveiro) cuxa
cifra neta de negocio (contas 70 do apartado D.2 do Cuestionario de informacion contable normalizada para pemes) é de
59.669,09 €. Esta cantidade non é en si mesma moi elevada, pero, se se contabiliza como ingreso municipal empresarial
(criterio que se seguiu neste estudo: infra§ 63) e se suma aos ingresos municipais pablicos, ofrece unha alta ratio de ingresos
por habitante.

2 JALLES-GIMENEZ, ). e ZARATE-MARCO, A., “Tax Effort of Local Governments and its Determinants: The Spanish Case”, cit.,
p. 344,

2 No grafico 1.8 suprimironse os datos de dous concellos, porque ao seren moi elevados distorsionan o conxunto do grafico.
Tratase, en primeiro lugar, do Concello de Valdelagua del Cerro (Soria), que no orzamento inclie un ingreso de 424.000 € en
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dos, incluso dentro dun mesmo segmento demografico, son moi elevadas. Isto pode
explicarse por que o artigo 124.2 LFL lles garante a todos os concellos que a partici-
pacion nos ingresos estatais non sera en ningin caso inferior 4 de 2003. Esta regra,
no caso dos concellos que perden poboacién de forma acelerada (os moi pequenos),
aseguralles un nivel relativamente alto de transferencias.

11. Sen prexuizo da dispersion na cifra de ingresos, comprobase nas oito provincias
que, en valores medios, os concellos moi pequenos (< 500 h.) dispofien de mais ingre-
sos per capita que os demais concellos (graficos 2.1a 2.8). Os concellos mais grandes
de cada provincia —que agas en Asturias son ademais capitais provinciais— orzan
mais ingresos por habitante que os demais concellos, agas os moi pequenos, ben
que no caso de Asturias, Cantabria e Lugo os maiores ingresos das stias capitais son
moi reducidos. Segundo isto, nas oito provincias analizadas o grafico dos ingresos
por habitante ten forma de “U”, mais ou menos marcado: en todas as provincias os
concellos mellor financiados son os moi pequenos e o mais grande (ou a capital pro-
vincial, no caso de Oviedo). A partir de ai, a pauta xeral é que os concellos pequenos
(deentre 501e5.000h.) e medianos (de ata 20.000 h.) orzan ingresos sensiblemente
inferiores aos moi pequenos (< 500h.), malia que aqui se observan mais diferenzas
entre os concellos das oito provincias (en especial, en Asturias e Lugo os concellos de
ata 5.000 habitantes orzan mais ingresos que as suas capitais provinciais). Un dato
destacable é que os concellos medianos (de entre 5.001 e 20.000 h.) case sempre (agas
en Madrid) estan nos dous segmentos mais baixos de ingresos. O dato é relevante
se se ten en conta que estes concellos son os que mostran un maior nivel relativo de
gasto, polos maiores servizos municipais que lles impén o artigo 26.1 a) LBRL>, e
que a politica de reto demografico deberia prestar especial atencion aos concellos que
vertebran a correspondente bisbarra ou area rural, pois mesmo a subsistencia dos
concellos mais pequenos depende, en gran medida, dos servizos publicos e privados
e destes concellos medianos?®¢. Polo demais, comparadas as distintas provincias,
obsérvase que en case todas elas os ingresos dos concellos medianos (de entre 5.001
€20.000 habitantes) son homologables. A excepcion é Soria, ainda que aqui compre
ter en conta que esta provincia s6 conta con dous concellos nese segmento demo-
grafico (Burgo de Osma e Almazan) e os dous apenas superan a cifra de 5.000 habi-
tantes. En contraste coa homoxeneidade orzamentaria dos concellos medianos nas
oito provincias, as diferenzas de ingresos orzados son moi acusadas entre Barcelona
e Madrid e o resto das capitais provinciais. Neste sentido, poddese considerar que, a
pesar de que todas as capitais provinciais presentan trazos comuns, porque orzan
mais ingresos per capita que os demais concellos (agas os moi pequenos), hai un
patrén orzamentario especifico para Barcelona e Madrid, pois os seus orzamentos de

concepto de investimentos de capital. Tamén se omitiu do grafico 1.8 o Concello de Suellacabras, que orza 145.900 € de
ingresos patrimoniais, o que dividido entre os seus 25 vecifios presenta unha cifra de ingresos orzados por habitante non
encadrable no grafico.

5 SOLE-OLLE, A. e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of providing local services: lessons for
the design of intergovernmental transfers in Spain’; cit., p. 363.

% COLLANTES, F. e PINILLA, V., sLugares que no importan? La despoblacion de la Espana rural desde 1990 hasta el presente, cit., p.
230; ESPARCIA, J., “La despoblacion: emergencia y despliegue de politicas piblicas en Europa y en Espana’, cit., p. 137.
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ingresos son moi superiores aos dos demais concellos das stias provincias (excepto
0s moi pequenos).

12. A Comunidade (uniprovincial) de Madrid, ainda que conta con mais concellos
grandes ou moi grandes que todas as demais provincias, mostra o patréon comin xa
mencionado mais arriba, representado graficamente coa forma de “U” caracteristica
(grafico 2.1). Neste caso, ademais, a media de ingresos orzados polos concellos mais
pequenos (< 500h.) mesmo dobra amplamente os ingresos por habitante orzados
pola cidade de Madrid. Pola stia vez, o Concello de Madrid case dobra en ingresos por
habitante a media das grandes cidades da Comunidade, todas elas metropolitanas.
Unha singularidade que chama a atencién da Comunidade de Madrid é a substancial
simetria entre os concellos medianos, intermedios, grandes e mesmo moi grandes
(agas Madrid). Dous aspectos son destacables deste dato. En primeiro lugar, que o
maior nimero de servizos obrigatorios que afecta aos concellos de mais de 50.000
habitantes (conforme o art. 26.1 LBRL) non vai acomparfiado dunha maior prevision
de ingresos orzamentarios per capita. Isto poderia explicarse por que con frecuencia
os concellos medianos e intermedios (todos eles inferiores a 50.000 habitantes)
prestan moitos mais servizos publicos que os legalmente obrigatorios> e iso apro-
xima os orzamentos de todos estes concellos. Doutro lado, os datos da Comunidade
de Madrid mostran que o réxime especial de transferencias correntes estatais, fixado
polo artigo 111 LFL para os concellos de mais de 75.000 habitantes, non da lugar a
unha prevision de ingresos substancialmente mais elevada. Con iso, malia ser comin
considerar que este réxime especial de transferencias estatais beneficia os grandes
concellos?®, tal beneficio non se aprecia prima facie nos orzamentos municipais.
Como posible explicacion, poderia pensarse que nestes concellos grandes as maiores
transferencias estatais se compensan cun menor esforzo fiscal per capita, pero logo
verase que esta conclusiéon non conta con soporte empirico (grafico 6).

13. A provincia de Barcelona de novo repite o grafico en forma de “U” que se ob-
serva nas outras provincias analizadas (gréfico 2.2). E de novo os concellos mais
pequenos (< 500h.) son os que orzan mais ingresos por habitante. En concreto, a
media de ingresos deste grupo duplica a do seguinte segmento (concellos de entre
501 e 5.000 habitantes). Tamén, igual que sucede coa cidade de Madrid, a cidade de
Barcelona orza moitos mais ingresos per capita que os demais concellos da provincia,
agas os moi pequenos. E de novo as diferenzas son moi notables. Entre os concellos
medianos (de entre 5.001 e 20.000 h.) e Barcelona hai unha diferenza orzada de 900
€ por habitante. Por tltimo, tamén aqui se observa, igual que na Comunidade de
Madrid, que a referencia dos 75.000 habitantes, determinante do réxime especial de
transferencias estatais conforme o artigo 111 LFL, non depara unha maior prevision
bruta de ingresos. Ao contrario, o grupo de concellos de mais 100.001 habitantes é o
que orza menos ingresos per capita en toda a provincia.

14. No Principado de Asturias, comunidade uniprovincial, os concellos moi pe-
quenos (< 500h.) e os pequenos (< 5.000h.) presentan os orzamentos de ingresos

27 JILALTA, M., “La hisenda local a Catalunya: Evolucio recent, situacié actual i principals reptes’, cit., p. 102.

2 ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J,, “La participacién en los tributos del Estado’, cit., p. 990.
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mais elevados (grafico 2.3). Os demais concellos amosan datos moi similares. Con
moi pouca diferenza respecto dos demais, Avilés (77.791h.) é o concello que prevé
maiores ingresos por habitante, por enriba da cidade mais poboada (Xix6n) e da
capital provincial (Oviedo). En todo caso, os ingresos orzados por estes concellos
non se diferencian substancialmente dos do grupo mais numeroso (de entre 5.001 e
20.000h.). Isto suxire que o réxime financeiro especial dos grandes concellos (art.
111 LFL) non depara por si maiores ingresos.

15. A Comunidade uniprovincial de Cantabria, igual que Asturias, mostra unha alta
homoxeneidade de ingresos orzados entre os diversos grupos de concellos, coa inica
excepcioén dos concellos moi pequenos (< 500h.), que prevén ingresos moito mais
elevados (grafico 2.4). Séguelles a capital provincial, Santander (173.375h.), ainda
que xa con cifras moi similares as dos demais concellos. Dada a similitude nos datos,
pddese considerar que o réxime especial de grandes cidades (art. 111 LFL) non xera
por si grandes diferenzas orzamentarias.

16. No caso da provincia de Valladolid, a xa mencionada curva con forma de “U”
esta moi achatada (grafico 2.5). Isto é, os concellos con mais ingresos orzados por
habitante son os mdis pequenos e o mdis grande. Os concellos pequenos (de ata 5.000h.)
emedianos (de ata20.000h.) orzan menos ingresos (téfiase en conta, ademais, que na
provincia de Valladolid ningtin concello agas a capital supera os 25.000 habitantes).
As diferenzas son, ademais, conspicuas entre os concellos do centro e dos extremos
do “U”: a media de ingresos orzados dos concellos moi pequenos case dobra a dos
concellos medianos (de entre 5.001 € 20.000 habitantes); e a cidade de Valladolid orza
1.237 € per capita, cantidade moi superior aos 828 € per capita que de media orzan os
concellos medianos (de entre 5.001 e 20.000 habitantes).

17. A provincia de Jaén reproduce, con algunha singularidade, o grafico en forma
de “U” das outras tres provincias (grafico 2.6). Os concellos con maior previsién de
ingresos son tanto os mais pequenos (de ata 500 habitantes) como o mais grande
(Jaén). Ainda que neste caso a capital provincial orza mesmo mais ingresos que a
media dos concellos mais pequenos. Con todo, hai que ter en conta que na provincia
de Jaén s6 son cinco os concellos de menos de 500 habitantes e ningtin deles prevé
ingresos extravagantes, afastados da media. Por outro lado, ainda que o patrén or-
zamentario é simétrico ao das outras provincias, neste caso as diferenzas relativas
son moito menores. A maior diferenza dase entre os concellos pequenos (de entre
501 e 5.000 habitantes) e a cidade de Jaén nunha contia de 559 €/h. Aqui non se pode
apreciar o hipotético efecto do réxime especial de transferencias estatais propio dos

2% Qs datos de ingresos sobre a cidade de Jaén deben lerse cunha advertencia: no orzamento para 2021 (que € a quinta prorro-
ga do orzamento de 2017) incliese como prevision de ingresos patrimoniais por concesion demanial unha cantidade inusi-
tadamente alta: 81.049.325 € (isto &, unha cantidade que dobra o orzamento de ingresos por impostos municipais). Non s6
esta cantidade é inusitadamente alta, senon que, ademais, na liquidacion do idéntico orzamento para 2020 (que tamén era
prérroga do de 2017) consta que houbo un defecto de ingreso efectivo (respecto do orzado) de 80.565.508 €. Polo demais,
esta prevision orzamentaria, ainda que non fose efectiva, non se pode considerar un erro, pois tamén no orzamento de 2016
(0 anterior ao de 2017 prorrogado ata 202 1) figura unha cantidade aproximada de 60 milléns de euros por ingresos patrimo-
niais (concesions demaniais e dereitos de superficie). A elevada prevision de ingresos patrimoniais ten como consecuencia
que mais adiante, cando se pofian en relacion sé os ingresos impositivos e as transferencias, se observara que a suma deses
dous conceptos (que na maioria dos concellos alcanza 0 80% dos ingresos), no caso de Jaén presenta unha cifra moi inferior.
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concellos grandes (art. 111 LFL), ao non haber ningin concello de mais de 75.000
habitantes (ademais da capital).

18. Algo singular é o caso de Lugo, ainda que non tanto como para cuestionar a
curva de “U” que caracteriza a previsién de impostos das oito provincias analizadas.
Lugo non ten concellos de mais de 20.000 h. (agas a capital). Co cal, a curva de “U”
é mais dificil de trazar. Non obstante, séguese observando que os concellos moi pe-
quenos (que s6 son dous) e os concellos pequenos (de entre 501h. e 5.000h.), que é o
grupo mais numeroso, presentan os datos medios de ingresos mais altos. Séguelles a
capital provincial (1.093 €/h.) e, xa por Gltimo, os concellos medianos (de entre 5.001
€20.000h.) coa cifra de 902 €/h. Neste sentido, e no que importa para este estudo,
os concellos que orzan menos ingresos son os medianos, que son os chamados a
vertebrar as suas bisbarras.

19. Os datos da provincia de Soria tamén se poden representar graficamente —ainda
que con menos nitidez— por medio dunha curva en forma de “U”, onde os concellos
que orzan mais ingresos son os moi pequenos (< 500h.) e a capital provincial. O
singular de Soria é que tefien moitos concellos moi pequenos (164), o que mellora a
fiabilidade da media estatistica para este segmento. En cambio, ten s6 dous concellos
medianos (< 20.000h.), Burgo de Osma (5.034h.) e Almazan (5.411h.). A reducida
poboacion destes dous concellos pode explicar a similitude entre os ingresos deste
grupo e os do grupo dos concellos pequenos (< 5.000h.). Soria capital orza mais in-
gresos (1.458 €/h.) que os concellos pequenos (1.182 €/h.) e medianos (1.298 €/h.),
ainda que a diferenza non é tan ostensible como en Madrid, Barcelona ou Valladolid.

3 Relacion entre ingresos, gastos e custos

20. A diferenza de ingresos orzados per capita entre os distintos grupos de concellos
debe poiierse en relacion co estado de gastos de cada orzamento e coa estrutura de
custos de cada servizo ou actividade municipal. Partimos da premisa de que, por
economias de escala e de densidade, unha boa parte dos servizos municipais (ainda
que non todos) son considerablemente mais custosos nos concellos moi pequenos
e en parte dos pequenos ou medianos3°. Hai evidencia empirica de que os custos de
servizos municipais per capita é moi alta nos concellos de 1.000 habitantes, sendo logo
descendente ata a cifra de 5.000 habitantes e volvendo ascender logo suavemente
ata os 50.000 habitantes, a partir de onde os custos de servizos por habitante xa se
mantefien estables. A diferenza de custos entre un concello de 1.000 habitantes e
outro de 5.000 habitantes pode oscilar entre 0 17 % e 0 25 %?3' ainda que as diferenzas
poden ser moi ostensibles en funcion de que servizos municipais se consideren, pois

3 BEL, G, "Un andlisis de los gastos municipales por el servicio de servicios sélidos urbanos’, Revista de Economia Aplicada, n.
38, 2005, pp. 1-28.

31 SOLE-OLLE, A. e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of providing local services: lessons for
the design of intergovernmental transfers in Spain’, cit., pp. 363 e 372.
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0s servizos sociais alcanzan economias de escala aos 1.000 habitantes, mentres que
a escala dptima para os servizos xerais ou a limpeza é de 20.000 habitantes32.

21. Tendo a vista o custo per capita dos servizos municipais, en funcién da escala
de poboacién, pédese considerar a maior ou menor marxe financeira para que un
concello despregue actividades e servizos atractivos para a actividade econémica. Os
ingresos per capita dos concellos moi pequenos (< 500 h.), malia seren mais elevados
que nos concellos maiores, deben financiar custos moito mais elevados. Iso leva a
pensar que a actividade municipal necesariamente se concentra nos servizos esenciais
ou obrigatorios ex artigo 26.1 LBRL, aqueles que simplemente lles aseguran unha vida
digna a todos os vecifios. Por outro lado, ainda que xa se dixo que no grupo de conce-
llos pequenos (de entre 501 e 5.000 h.) decrecen os custos municipais per capita, tamén
decrecen considerablemente os ingresos (graficos 1.1a 1.8), o que sumado & falta de
capacidade técnica na maioria dos casos pode explicar un menor despregamento de
servizos e actividades locais adicionais e atractivas para a economia e a poboacién.

22. 0 maior incremento do gasto polos servizos municipais obrigatorios (confor-
me o art. 26.1 LBRL) prodtcese no grupo de concellos que vai dos 5.001 aos 20.000
habitantes (un 6,5 % de incremento do gasto en 20053). Xustamente estes son o0s
concellos que orzan menos ingresos per capita (graficos 1.1a1.8) e tamén os que reci-
ben menos transferencias correntes (graficos 3.1a 3.8). De ai que, 4 falta de evidencia
empirica de que neses concellos se dean economias de escala moi cualificadas, se
poida considerar que os concellos de entre 5.001 e 20.000 habitantes poden sufrir
un infrafinanciamento relevante en termos de despoboacion, polo menos nas pro-
vincias de Cantabria, Valladolid, Jaén e Lugo. Compre insistir en que normalmente
estes concellos actiian como cabeceiras de bisbarra, e deles depende en gran medida
a sustentabilidade dos concellos mais pequenos da stia contorna. A situacion é si-
milar, en termos xerais, para os concellos que aqui chamamos intermedios (de mais
de 20.001 habitantes), onde tamén crecen lixeiramente os custos de funcionamento
municipal sen que en paralelo aumenten significativamente os ingresos orzados. E
de novo hai que insistir na funciéon vertebradora destes concellos respecto das stias
correspondentes bisbarras.

23. Finalmente, s6 en relacion cos concellos moi grandes (en especial, Madrid e
Barcelona) se pode falar dunha estabilizacion dos custos de provisién dos servizos
municipais (comprobada a partir da lifia dos 50.001 habitantes) e un crecemento
notorio dos ingresos3, o que permite actividades e servizos municipais de mais
calidade ou complementarios, e nesa medida atractivos da actividade econdémica
e a poboacion. Téfiase en conta que, a partir de 50.001 habitantes, os concellos

w
8

HORTAS RICO, M. e SALINAS PENA, P., “Determinacion de la escala minima eficiente en la provision de bienes piiblicos loca-
les", Revista de Economia Aplicada, n. 66, 2014, p. 39.

w
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SOLE-OLLE, A. e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of providing local services: lessons for
the design of intergovernmental transfers in Spain’, cit., p. 363.

w
I3
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Financiamento dos concellos pequenos e despoboacion

grandes xa non soportan mais servizos municipais obrigatorios que os demais (art.
26.1 LBRL), polo que a obtencién de maiores ingresos (en especial mediante trans-
ferencias correntes, como ocorre claramente nas cidades de Madrid e Barcelona,
ainda que non de forma notoria nos demais concellos grandes: infra § 41 e graficos
3.1a3.8) xanon se destina a financiar un estandar minimo de servizos obrigatorios,
senodn a incrementar a sta calidade ou a financiar outras actividades discrecionais
e servizos complementarios.

4 Estrutura dos ingresos

24.Un concepto relevante para a analise do financiamento municipal é o peso relativo
de cada tipo de ingresos. Aqui so se consideraron as taxas e prezos, os impostos mu-
nicipais e as transferencias (correntes e de capital). No seu conxunto, supofien mais
do 90 % dos ingresos municipais. Deixaronse a marxe deste estudo, por dificultades
de contabilizacion, ou pola stia pouca relevancia cuantitativa ou analitica, os ingresos
patrimoniais e os ingresos financeiros. O obxectivo analitico agora é a comparacion
entre os ingresos provenientes do esforzo fiscal municipal, en forma de impostos e
taxas ou prezos por servizos publicos, e os que proceden de transferencias (e polo
tanto sen esforzo fiscal). As teorias xerais sobre federalismo fiscal parten da premisa
de que cada nivel de goberno debe financiarse basicamente mediante os seus propios
tributos, cumprindo as transferencias unha funcién sé complementaria, por insufi-
ciente capacidade tributaria, pola existencia de externalidades territoriais ou pola
xestién de servizos alleos3¢. No caso de Espaiia, as transferencias supramunicipais
non cumpren tal funcion complementaria, senén que son un elemento central do
sistema financeiro, o que explica que concellos con alta capacidade fiscal (real ou
potencial) reciban cuantiosas transferencias estatais (mesmo por enriba da media dos
demais concellos). Esta comparacién entre ingresos propios e ingresos por transfe-
rencias é fundamental na Carta Europea de Autonomia Local (1985) e determinante
para entender por que o Consello de Autoridades Locais e Rexionais do Consello de
Europa declarou recentemente que Esparfia incumpre o artigo 9.5 da Carta¥’, relativo
a nivelacion financeira dos concellos con menos ingresos propios.

25. Como se explicou xa mais arriba (supra § 11) e se observa mais adiante nos
graficos 3.1a 3.8, con caracter xeral os concellos que orzan mais ingresos per capita
son 0s moi pequenos (< 500h.) e as capitais de provincia. E sobre todo significativo
o grupo dos concellos pequenos e moi pequenos, que simultaneamente prevén altos
ingresos por impostos propios, por transferencias correntes e por transferencias de
capital. Neste sentido, malia ser certo que os concellos pequenos e moi pequenos son
0s que orzan mais ingresos, non o fan s con cargo a transferencias, senén tamén me-
diante un esforzo fiscal similar ou mesmo as veces superior ao dos demais segmentos

3 Por todos, BIRD, R.M. e SLACK, E., Provincial-Local Equalization in Canada: Time for a Change?, IMFG Papers on Municipal Finan-
ce and Governance, University of Toronto, Toronto, 2021, p. 7.

3 Congress of Local and Regional Authorities, Recommendation 465 (202 1), Monitoring of the application of the European Charter
of Local Self-Government in Spain, CG(2021)41-07final, 22 September 2021, § 225, p. 37.
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de concellos3®. Este alto esforzo fiscal permite cuestionar, polo menos en termos
xerais, a hip6tese do sobrefinanciamento rural ou da “ilusion fiscal” nos concellos
pequenos e moi pequenos. Do mesmo xeito, a pesar de que as cidades mais grandes
adoitan contar con mais ingresos, isto non se debe na mesma medida a un maior
esforzo impositivo, sendn en gran medida a cuantiosas transferencias correntes.

5 Ingresos impositivos

26.Desde a perspectiva dos impostos municipais, é conveniente empregar dous para-
metros de analise. O primeiro refirese & porcentaxe de ingresos municipais —respecto
do total de ingresos orzados por cada concello— derivada do esforzo fiscal propio;
isto é, dos impostos recadados por cada concello. O segundo parametro é o da carga
fiscal por habitante: canto paga cada vecifio ao seu concello. Como axifia se vera, estes
dous parametros ofrecen resultados diferentes. Normalmente, nos concellos pequenos
e moi pequenos a porcentaxe de ingresos impositivos é baixa, en comparacién co que
orzan por transferencias (gréfico 5). A inversa, nos concellos mais grandes os ingre-
sos impositivos son maiores que as transferencias. Este dato, exposto sen maiores
consideraciéns na proposta de reforma financeira local de 20173, indirectamente
suxire a idea de baixo esforzo fiscal nos concellos pequenos e moi pequenos. Non
obstante, se atendemos ao esforzo fiscal per capita, comprobase que este é elevado,
ou mesmo moi elevado, nos concellos pequenos e moi pequenos en comparacion cos
mais grandes. Isto significa que a maior porcentaxe de transferencias aos concellos
pequenos e moi pequenos non substitiie o financiamento propio, senén que sé o
complementa. Que nestes concellos os ingresos impositivos sexan porcentualmente
inferiores as transferencias non significa que o esforzo fiscal propio sexa baixo, se-
nén, probablemente, que son moi insuficientes para cubrir as necesidades de gasto
(e é isto precisamente o que motiva a elevada porcentaxe de transferencias).

5.1 Peso relativo dos ingresos impositivos

27. No que segue puxose atencién sé nos dous grupos de ingresos mais relevantes
cuantitativamente, os ingresos impositivos propios e as transferencias doutras ad-
ministraciéns publicas, que suman de media o 82 por 100 dos ingresos municipais-°.
Deixaronse fora as taxas e os prezos, pola siia moderada relevancia cuantitativa* e
pola stia dificil identificacién contable, ligada 4 forma de xestion de cada servizo mu-
nicipal. En xeral, obsérvase unha gran diversidade na porcentaxe de ingresos impositivos,
fundamentalmente nos concellos moi pequenos. Asi se observa de forma exemplar no

3 JALLES-GIMENEZ, ). e ZARATE-MARCO, A., “Tax Effort of Local Governments and its Determinants: The Spanish Case”’, cit.,
p. 343; outra valoracion, en relacion s6 co IBI, PORTILLO NAVARRO, M.J,, “Los ingresos tributarios de las haciendas locales y
la crisis econémica’; cit,, p. 267.

3 MINISTERIO DE FACENDA, Informe de la comision de expertos para la revision del modelo de financiacion local, cit., p. 4 (§ 13).

“ MARIN-BARNUEVO FABO, D., “Ingresos locales, Velasco Caballero, F. (dir), Tratado de Derecho Local, Marcial Pons, Madrid,
2021, p. 362.

1 MINISTERIO DE FACENDA E FUNCION PUBLICA, La Hacienda local en cifras, cit., p. 137.
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Financiamento dos concellos pequenos e despoboacion

grafico 4, referido aos ingresos impositivos orzados nos concellos de Valladolid. Nos
concellos moi pequenos, que son a gran maioria na provincia, a diversidade de fontes
de ingresos é elevadisima, indo desde 0 75 % a0 10 % de ingresos orzados por ingresos
municipais. Entre os concellos pequenos e medianos as diferenzas redticense, oscilando
entre 0 30 % e 0 40 %. Neste punto compre insistir de novo en que para os concellos
moi pequenos un s6 concepto de ingreso moi relevante (como unha transferencia de
capital elevada) afecta decisivamente 4 composicién de todo o orzamento (supra § 9).

28. Agrupados por segmentos de poboacion, nos concellos das oito provincias hai
un patron claro sobre a proporcion de ingresos impositivos (directos e indirectos)
respecto do total de ingresos orzados (grafico 5). En todas as provincias —menos en
Soria— os concellos mdis pequenos (< 500 h.) son os que orzan menos ingresos impo-
sitivos. Nestes concellos son moi cuantiosas as transferencias; isto probablemente se
debamais ao maior custo da actividade municipal que a un menor esforzo fiscal (supra
§ 20). Conforme aumenta a poboacion, crece tamén a porcentaxe de financiamento
impositivo, pero non dunha forma lineal: nas ddas cidades mais grandes (Madrid
e Barcelona), asi como en Valladolid, a porcentaxe de financiamento impositivo é
inferior a de todos os demais concellos das stias provincias (agas os moi pequenos).
Aqui obsérvase unha diferenza importante entre as tres cidades mdis grandes e as de-
mais capitais de provincia, onde a porcentaxe de financiamento impositivo é sempre
superior a dos demais segmentos demograficos. Porén, como logo se vera, Madrid,
Barcelona e Valladolid presentan un alto nivel de esforzo fiscal (infra § 30), cocal a
baixa proporcion de financiamento impositivo non se debe a un baixo esforzo fiscal,
sendn a unha elevada cantidade de transferencias, claramente crecente nos ultimos
anos* e, en menor medida, aos maiores ingresos por taxas e prezos.

29. Tamén se observa que na maioria das provincias (as excepciéns son Asturias,
Lugo e Soria) os concellos de entre 5.001 e 20.000 habitantes son os que orzan mais
ingresos impositivos. E, correlativamente, son os que menos transferencias per capita
reciben (graficos 3.1a3.8). Como mostran os graficos 3.1a 3.8, amaior proporcién de
ingresos impositivos nos concellos de entre 5.001 e 20.000 habitantes non indica un
maior esforzo fiscal nestes concellos, senén menores ingresos por transferencias.
Aqui poderia existir un déficit relativo de financiamento e, en termos de despo-
boacién, falta de capacidade financeira para actividades municipais atractivas da
actividade econémica e da poboacion.

5.2 Ingresos impositivos por habitante

30. 0 primeiro dato relevante é a alta diversidade en esforzo fiscal per capita en cada
provincia, e mesmo dentro de cada grupo de concellos. Este é un indicio claro de que
aautonomia tributaria municipal é real e de que hai diferenzas ostensibles de capa-
cidade tributaria nos distintos concellos, mesmo proximos*. No caso dos concellos

42 MINISTERIO DE FACENDA E FUNCION PUBLICA, La Hacienda local en cifras, cit., p. 141.

4 VALLES-GIMENEZ, ). e ZARATE-MARCO, A., "Tax Effort of Local Governments and its Determinants: The Spanish Case”, cit.,
p.336.
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moi pequenos, a alta cifra de ingresos impositivo per capita pode estar afectada pola
existencia de “supercontribuintes” no IBI ou no IAE (supra § 9).

31. Simplificando a diversidade mediante segmentos de poboacién, xa non sem-
pre aparece o grafico en forma de “U” ao que xa se fixo referencia en relacién cos
ingresos totais por habitante (graficos 1.1 a 1.8). Madrid, Valladolid, Lugo e Soria
seguen mostrando mais ingresos impositivos por habitante para os concellos moi
pequenos e para as respectivas capitais, pero este dato xa non esta claramente pre-
sente en Barcelona, Asturias, Cantabria e Jaén. Por outro lado, tamén se comproba
que entre as oito provincias hai diferenzas basais moi acusadas. En case todos os seus
segmentos demogréaficos, os concellos de Madrid e Barcelona orzan un terzo mais de
ingresos impositivos que os correspondentes concellos das demais provincias (gra-
fico 6), co cal, malia haber diferenzas de ingresos impositivos entre os segmentos
demograficos de cada provincia, mais evidente é a diferenza entre os concellos de
Madrid e Barcelona e os das demais provincias. E mais clara ainda é a diferenza entre
os concellos de Madrid e Barcelona e todos os demais concellos considerados (agas
os moi pequenos de Valladolid e os dous de Lugo).

32. Enxeral, os concellos pequenos e moi pequenos mostran un esforzo impositivo
per capita comparativamente alto. Nas provincias de Madrid, Valladolid, Lugo e Soria,
os concellos mais pequenos son tamén os que mostran un maior esforzo impositivo
per capita (graficos 3.1, 3.5, 3.7, 3.8 e 6), ainda que xa se dixo que este dato é fraxil,
porque calquera variacion aleatoria ten efectos moi contundentes (supra § 9). De
feito, este dato suavizase moito se se calcula a mediana estatistica (que reduce a
influencia dos casos extremos).

33. Mais en xeral, en todas as provincias se observa que hai unha relativa proxi-
midade de esforzo fiscal en todos os tramos demograficos. Noutros termos, por
regra xeral os vecifios dos concellos mdis grandes non sempre pagan mdis impostos; e 0s
vecifios dos concellos mais pequenos contribien decisivamente ao financiamento
dos seus concellos, sobre todo se se ten en conta a menor capacidade contributiva
deses vecifios“4, ao que se fara referencia detallada mais adiante (infra § 37), aescasa
actividade municipal e o maior custo per capita dos servizos publicos nos concellos
pequenos e moi pequenos (supra § 21). Os concellos medianos (de entre 5.001 e 20.000
habitantes) mostran en xeral un esforzo fiscal algo menor, ainda que non moi afas-
tado dos demais concellos.

34. Chama a atencién que en todas as provincias consideradas haxa unha gran
proximidade de esforzo fiscal entre os concellos mais pequenos (< 500h.) e as res-
pectivas capitais de provincia. Unha primeira razén pode deberse a un maior custo
dos servizos municipais nos concellos moi pequenos, do que xa hai evidencia em-
pirica (supra § 21) e que non necesariamente resulta compensado polas maiores
transferencias correntes. Unha segunda razdn, tamén desde a perspectiva do gasto,
pode ser a maior actividade municipal nas capitais provinciais (mais ald mesmo dos
servizos municipais obrigatorios). Do lado dos ingresos hai dtas posibles razons

“ \ALLES-GIMENEZ, ). e ZARATE-MARCO, A., “Tax Effort of Local Governments and its Determinants: The Spanish Case’, cit.,
p.343.
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complementarias. E posible, en primeiro lugar, que nalgins concellos haxa unha
forte diverxencia entre o nimero de vecifios e o nimero de contribuintes: en es-
pecial, pola existencia de propietarios de inmobles non empadroados que tributan
no IBI%5, COmpre ter en conta que, tratandose de concellos con moi poucos vecifios,
un pequeno numero de contribuintes adicionais (non empadroados) pode afectar
moito aos ingresos impositivos per capita. Por Gltimo, unha maior contia das bases
imponiibles nas capitais municipais (en especial, as do IBI) leva naturalmente a unha
maior recadacion per capita cos mesmos tipos impositivos dos demais concellos.

35. Nas provincias de Madrid e Barcelona non hai grandes diferenzas en ingresos
impositivos per capita entre os concellos cuxas transferencias estatais se rexen pola
PIE comun e os que se rexen polo réxime especial dos concellos de mais de 75.000
habitantes (art. 111 LFL). As diferenzas s6 son moi notorias para as cidades de Madrid
e Barcelona, probablemente pola clausula de statu quo minimo que beneficiaron
a ambas as dudas cidades nas distintas reformas da lexislacion financeira local.
Segundo isto, no conxunto dos concellos grandes (agas Madrid e Barcelona) non
hai indicios de ilusion fiscal. Isto é, de que un maior namero de transferencias vaia
acomparfiado dun menor esforzo tributario#’. Varias poden ser as explicaciéns com-
plementarias para este resultado. Primeiro, que o réxime especial de transferencias
do artigo 111 LFL en realidade non xera moitos mais ingresos que o sistema co-
mun, co que as necesidades de gasto se deben cubrir mediante impostos municipais.
Segundo, que en termos xerais o esforzo tributario do conxunto dos concellos non é
moi elevado, o que determina que unha maior cantidade de transferencias correntes
incondicionadas (para os concellos de mais de 75.000 h.) dea lugar a mais gasto (en
mais calidade nos servizos obrigatorios ou en servizos ou actividades adicionais, non
obrigatorios) e non a unha reducién dos gravames impositivos, para o que non hai
unha demanda social xeneralizada e relevante.

5.3 Ingresos impositivos e capacidade economica

36. Co fin de valorar o significado do esforzo fiscal en cada concello, convén pofier en
relacién a carga impositiva municipal per capita coa capacidade econdmica ou contributiva,
tamén por habitante e en cada concello. Esta relacion exprésase nos graficos 7.1a 7.8.
A conexion mencionada fixose mediante dous indicadores de capacidade econémica:
as bases impofiibles medias do IBI urbano por habitante en cada concello (conforme
os valores catastrais vixentes en 2020); e a renda bruta media suxeita ao IRPF en cada
concello, segundo as bases de datos da Axencia Tributaria para 2019. As tres magnitu-
des relacionadas (esforzo fiscal por habitante, base impofiible media do IBI/h. e renda
bruta media) son dificilmente comparables e representables de forma directa. Por iso,

5 SOLE-OLLE, A. e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of providing local services: lessons for
the design of intergovernmental transfers in Spain’, cit., p. 364.

% ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J,, “La participacion en los tributos del Estado’, cit., p. 993.

47 SOLE-OLLE, A. e BOSCH, N., “On the relationship between authority size and the costs of providing local services: lessons for
the design of intergovernmental transfers in Spain’, cit., p. 366.
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aqui optouse por unha comparacion so relativa (para cada segmento de poboacion).
Desta maneira, ao segmento de concellos coa magnitude mais elevada en cada indi-
cador (esforzo fiscal, base impoiiible do IBI e renda bruta media) déuselle o valor 100,
calculandose as magnitudes dos demais segmentos demograficos por referencia a mais
alta. Asi, por exemplo, se na provincia de Soria a renda bruta media mais elevada se
da no segmento de concellos mais pequenos (< 500h.), a esta magnitude asignaselle
o valor 100 e, respecto dela, o segundo segmento de concellos con renda bruta media
mais alta presentara unha magnitude mais baixa (94,7, para o caso de Soria capital), e
asi sucesivamente. Deste xeito, homoxeneizando todos os valores sobre a base de 100,
pddense comparar os datos de esforzo fiscal e de capacidade econémica en cada grupo
de concellos. Na representacion grafica que segue, canto mais alta se atope a lifia dos
ingresos impositivos por habitante (lifia azul), maior sera a correlacion entre esforzo
fiscal e capacidade contributiva. Pola contra, canto mais baixa se encontre a lifia dos in-
gresos impositivos por habitante, e mais afastada das ddas lifias que indican a capacidade
contributiva, menor sera a correlacion entre esforzo fiscal e capacidade contributiva.

37. A analise dos datos das tres magnitudes salientadas non ofrece datos con-
cluintes, ainda que si algunhas tendencias. En varias provincias (Madrid, Cantabria,
Lugo e Soria) os concellos moi pequenos (< 500h.) presentan a maior proximidade
entre os ingresos impositivos orzados e os valores de capacidade contributiva (no
IBI e no IRPF). Isto significa que, en termos relativos, os vecifios destes concellos
dedican unha maior parte da stia capacidade econémica ao pagamento de impostos
municipais. Por suposto que, dado o pequeno tamafio destes concellos (e que no caso
de Lugo este segmento s6 abrangue dous concellos), esta conclusién xeral pode ter
multiples excepcions: porque haxa propietarios que pagan IBI sen seren residentes,
o que incrementa o esforzo impositivo per capita dos demais vecifios, ou porque nun
concello concreto residan uns poucos vecifios con moita renda. Con todo, asumindo
as desviacidns, aqui pddese apreciar certa tendencia.

38. Polo outro extremo, nas capitais de cada provincia obsérvase unha menor co-
rrelacion relativa entre esforzo impositivo e capacidade econémica. Asi sucede en
Barcelona, Asturias, Cantabria, Valladolid e Jaén. O caso que mais chama a atenciéon
é o de Barcelona, onde simultaneamente se da un esforzo fiscal comparativamente
baixo e a capacidade econémica mais alta. En ocasions, as capitais de provincia orzan
importantes ingresos impositivos por habitante (o0 que en principio indica un alto
esforzo fiscal), pero esta maior carga tributaria vai parella a unha capacidade con-
tributiva por habitante notablemente superior, co que ao final o esforzo impositivo
real, unha vez posto en relacion coa capacidade econdémica media, é igual ou menor
que o dos demais concellos. Dlias son as excepcions & baixa correlacion entre esforzo
impositivo e capacidade econdmica nas capitais provinciais. Por unha banda, a cida-
de de Madrid mostra moita proximidade entre o esforzo impositivo por habitante e
as magnitudes de capacidade econémica, co cal, malia ser é certo que nesta cidade a
capacidade econémica é substancialmente mais alta (sobre todo en renda, mais que
en valores inmobiliarios medios) esa maior capacidade contributiva corre simétrica a
unha maior carga impositiva per capita. Anotoria diferenza comparativa entre Madrid
e Barcelona pode deberse a propia composicion demografica das duas cidades: no caso
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de Barcelona, os barrios periféricos con rendas mais baixas non forman parte da cidade,
senon doutros concellos metropolitanos; en cambio, Madrid si incorpora eses barrios
metropolitanos con menor capacidade econémica ao propio concello. A outra excepcion
mencionada esta nas ddas capitais mais pequenas, Lugo e Soria, onde o maior esforzo
tributario dos vecifios non se compensa cunha maior capacidade econémica media.

6 Ingresos por transferencias

39. As transferencias supramunicipais (estatais, autonémicas ou provinciais) cons-
titen o segundo gran grupo de ingresos municipais. Ainda que en termos xuridicos
oartigo 2.1¢) e d) LFL distingue entre as participacions (estables e incondicionadas)
e as subvencidns, mais ou menos discrecionais e mais ou menos condicionadass,
agora vaise atender a distincion mais propiamente orzamentaria entre transferen-
cias correntes e transferencias de capital (ainda que sen obviar que a maior parte
das transferencias correntes son incondicionadas e que, tamén, a maior parte das
transferencias de capital estan vinculados a investimentos concretos).

£40. En xeral, son os concellos moi pequenos (< 500h.) e pequenos (< 5.000h.)
0s que orzan mais transferencias por habitante. A eles séguenlles as capitais de
cada provincia (graficos 3.1 a 3.8). O indice de dispersion dentro de cada grupo de
poboacion é moi diferente para as transferencias correntes e as transferencias de
capital. As transferencias correntes son relativamente homoxéneas mesmo para os
concellos moi pequenos (onde se daba a maior dispersién en ingresos impositivos).
Isto é 16xico tendo en conta que as transferencias da PIE —que cuantitativamente son
as mais importantes— son moi previsibles, non dependen da iniciativa municipal e
descansan basicamente (nun 75 %) sobre a cifra de habitantes (art. 124.1a) LFL). Moi
distinto é o caso das transferencias de capital. Aqui hai, de entrada, un grave déficit
de datos. Son numerosos os concellos —de todos os segmentos— que nos seus orza-
mentos non prevén ningunha transferencia de capital. Isto garda correspondencia
co caracter mais aleatorio destas transferencias, que dependen tanto da iniciativa
municipal como da politica de gasto de cada entidade subvencionadora supramu-
nicipal. No entanto, esta falta de previsién orzamentaria, ainda que real, ten unha
transcendencia limitada para explicar os ingresos municipais, pois con caracter xeral
(salvo nos concellos moi pequenos) as transferencias de capital non son unha parte
determinante do orzamento municipal.

41. Segundo se dixo, en termos xerais, canta menos poboacion tefien os conce-
llos, maiores son as transferencias per capita. Este patron xeral parece robusto en
relacién cos concellos pequenos (de entre 501 e 5.000 habitantes) e os medianos
(de entre 5.001 e 20.000h.), onde os datos cuantitativos dentro de cada grupo de
poboacién son moi proximos. Mais fraxil é esa mesma conclusion en relacién cos
concellos moi pequenos (< 500h.), que mostran moi graves diferenzas entre si.

48 ARRIETA MARTINEZ DE PISON, J,, “La participacién en los tributos del Estado’, cit., p. 983.
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£42.Tal como se aprecia nos graficos 3.1a 3.8, os concellos moi pequenos (< 500h.)
e pequenos (< 5.000 h.) son os que orzan mais transferencias de capital per capita. Este
dato é doadamente explicable tendo en conta que algins servizos municipais obri-
gatorios (como os referidos a residuos, ciclo da auga e acceso a poboacién) precisan
de infraestruturas moi custosas. Estas custosas infraestruturas son frecuentemente
financiadas polo Estado, a comunidade auténoma ou a provincia, de tal maneira que,
ao dividir o total da correspondente subvencion entre un nimero exiguo de vecifios,
resulta unha cifra moi avultada de transferencias por habitante.

£43.Mais dificultades hai para explicar por que os concellos pequenos e moi pequenos
orzan tamén mais transferencias correntes que os demais concellos. En principio, dado
que o réxime de transferencias da PIE descansa fundamentalmente sobre a poboacién
de cada concello (art. 124.1 a) LFL), os concellos pequenos e moi pequenos deberian
contar con menores transferencias da PIE. Malia iso, varias razons complementarias
poderian explicar os maiores ingresos por transferencias correntes destes concellos.

a) En primeiro lugar, no calculo das transferencias correntes do Estado (PIE), que
cuantitativamente son as mais importantes, incliese unha variable que potencial-
mente pode beneficiar os concellos mais pequenos: 0 12,5 % do total da PIE ordinaria
(para os concellos de menos de 75.000h.) repartese en funcion do inverso da capa-
cidade tributaria, conforme os criterios fixados anualmente na Lei de orzamentos
xerais do Estado. O criterio orzamentario anual descansa sobre as bases impoiiibles
medias do IBI urbano (para 2021: art. 95.3. b) 3 da Lei 11/2020, do 30 de decembro,
de orzamentos xerais do Estado para o ano 2021), o que tendencialmente pode favo-
recer os concellos moi pequenos. Con todo, este posible beneficio é limitado, porque
tamén as leis anuais de orzamentos introducen un coeficiente de ponderacion por
grupos de poboacién que penaliza os concellos pequenos (o coeficiente dos concellos
inferiores a 5.000h. é igual a unidade, mentres que o coeficiente dos concellos de
mais de 50.000 habitantes é 1,40).

b) En segundo lugar, o artigo 124.2 LFL garantelles a todos os concellos o nivel
de participacién bruta na PIE que xa tifian en 2003 (antes da entrada en vigor da
vixente LFL de 2004). Isto significa que algtins concellos pequenos, ainda que per-
deron poboacién nos dous tltimos decenios, non perderon transferencias estatais.
Por iso, non reducindose as transferencias totais por concello, a perda de poboacién
leva consigo un aumento da PIE municipal per capita.

c¢) En terceiro lugar, os concellos pequenos e moi pequenos reciben proporcional -
mente mais transferencias provinciais e autonémicas*. A pesar de que en cifras globais
estas transferencias son moito menos importantes que as da PIE, na stia distribucion
atenden moi favorablemente os concellos pequenos e moi pequenos. Ademais, cal-
quera transferencia corrente, cando se divide entre un nimero pequeno de vecifios,
presenta un resultado per capita comparativamente alto.

44 Avista dos datos sobre transferencias da PIE, falouse de sobrefinanciamento dos
concellos pequenoss°. Esta cualificacién pode ser atinada en ocasions, ainda que non

“ Para 2019: MINISTERIO DE FACENDA E FUNCION PUBLICA, La Hacienda local en cifras, cit., p. 63.
0 MUNOZ MERINO, A. e SUAREZ PANDIELLO, ., "Reformando la financiacién local: ¢un viaje 0 una excursion?”, cit., p. 23.
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sempre. A conclusion de sobrefinanciamento teria que pofierse en relacion co esforzo
fiscal nestes concellos, expresado en ingresos impositivos per capita (supra § 32), pois a
l6xica tributaria dificulta a coexistencia prolongada de cargas impositivas altas —com-
parables as dunha cidade intermedia ou grande— e o sobrefinanciamento por medio
de transferencias correntes. Noutros termos, ali onde hai abundantes transferencias
supramunicipais resulta iléxico manter un esforzo impositivo elevado. Segundo isto,
s caberia falar claramente de sobrefinanciamento ali onde simultaneamente existise
unha baixa orzamentacién con impostos propios e unha alta ratio de transferencias
correntes por habitante. Este fendmeno pode existir nalgins casos concretos, pero
non se pode considerar unha nota caracteristica de concellos moi pequenos (e menos
ainda dos concellos simplemente pequenos). Xa vimos antes como a carga impositi-
va media nos concellos moi pequenos é comparable & dos demais concellos (supra §
33): en Madrid falamos de 871 €/h. fronte aos 783 €/h. da capital; para Barcelona, a
referencia é de 660 €/h. fronte aos 700 €/h. da capital; en Asturias os concellos mais
pequenos orzan 379 €/h. fronte aos 440 €/h. de Oviedo; en Cantabria o contraste é entre
424 €/h. fronte aos 526 €/h. de Santander; nos concellos moi pequenos de Valladolid
falamos de 605 €/h. fronte aos 417 da capital; o dato para Jaén é de 324 €/h. fronte aos
401 €/h. da capital; en Lugo os concellos mais pequenos (s6 2) orzan 638 €/h. fronte
aos 439 da capital; e finalmente en Soria o contraste esta entre 917 €/h. dos concellos
mais pequenos e os 439 €/h. da capital. A vista destes datos, mais ben é posible soster
que probablemente as maiores transferencias aos concellos pequenos e moi pequenos
non sexan un indicador de sobrefinanciamento, senén de maiores custos per capita dos
servizos e actividades municipais.

7 Resultados

45.0 obxecto deste estudo é comprobar se os concellos pequenos e/ou rurais se atopan
peor financiados que os concellos grandes e/ou urbanos, e en que medida esta posible
correlacién puidese coadxuvar ao fenémeno contemporaneo da despoboacién rural.
Para este fin, analizaronse os orzamentos aprobados para 2021 por todos os concellos
de oito provincias (ou comunidades auténomas uniprovinciais): Madrid, Barcelona,
Asturias, Cantabria, Valladolid, Jaén, Lugo e Soria. Nestas provincias formaronse ata
oito grupos de concellos para o tratamento dos datos orzamentarios: ata 500 h.; ata
5.000h.; ata 20.000h.; ata 50.000h.; ata 75.000h.; ata100.000 h.; mais de 100.000h.;
e a capital de cada provincia. No estudo prestouse especial atencién a relacién en
cada orzamento municipal entre ingresos propios (por impostos municipais) e por
transferencias (europeas, estatais, autonémicas ou provinciais).

£46.0 primeiro resultado relevante é a alta diversidade na prevision de ingresos nos
orzamentos municipais, mesmo entre os concellos dun mesmo segmento demogra-
fico e na mesma provincia. Por iso, calquera posible conclusioén xeral ten un valor s6
relativo e aproximativo. A diversidade é moi acusada sobre todo nos concellos moi
pequenos (menores de 500h.) e dimintie en proporcién a poboacién. Hai concellos
moi pequenos, nas oito provincias consideradas, onde o esforzo fiscal (os impostos
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que os vecifios pagan ao concello) é relativamente baixo, por comparacion coa pre-
vision de ingresos por transferencias. Pero tamén hai orzamentos de concellos moi
pequenos que mostran un grande esforzo fiscal propio, comparable ou superior ao
das grandes cidades.

£47.0s datos orzamentarios per capita dos concellos moi pequenos deben tomarse
con cautela, porque un s6 factor cuantitativo moi alto pode afectar moito aos co-
cientes finais e porque nalgins destes concellos hai unha proporcion importante
de suxeitos pasivos do IBI que non estan empadroados (co cal, o difieiro recadado
incrementa ficticiamente a contribucién per capita dos vecifios si empadroados).

48. Avista da diversidade nos orzamentos municipais, non se pode falar en xeral
nin de inequidade fiscal (por baixo esforzo impositivo) nin de sobrefinanciamento (por
transferencias) dos concellos pequenos e moi pequenos. En todos estes grupos de
concellos pode haber exemplos dos dous fenémenos, pero non hai un tinico patrén
xeneralizable.

49. En xeral, os concellos moi pequenos (< 500h.) e a capital de cada provin-
cia son os concellos que orzan mais ingresos, tanto por impostos propios como
por transferencias. Os ingresos orzados redtcense considerablemente no segundo
segmento demografico (de entre 501 e 5.000h.). Os concellos medianos (de entre
5.001 e 20.000h.) son os que orzan menos ingresos, tanto impositivos como por
transferencias. En consecuencia, os graficos referidos aos ingresos municipais por
segmentos de poboacion (graficos 1.1 a 1.8) mostran como patrén xeral (ainda que
con moitos matices) unha caracteristica forma de “U”, de tal maneira que son os
concellos moi pequenos e a capital de cada provincia os que orzan mais ingresos. Os
concellos pequenos, medianos, intermedios e grandes estan normalmente por de-
baixo dos anteriores, no val do “U”.

50. De todos os segmentos de poboacion considerados, o dos concellos medianos
(de entre 5.001e 20.000h.) é 0 que normalmente orza menos ingresos, tanto imposi-
tivos como por transferencias. Este dato é relevante se se ten en conta a centralidade
destes concellos para a dinamizacién demografica e para a vertebracién econémica
das stias correspondentes bisbarras.

51. As maiores previsions de ingresos dos concellos moi pequenos e grandes poden
ter diferentes significados se se pofien en relacion coas necesidades de gastos e os
custos dos servizos municipais en cada grupo poboacional. A partir dos escasos es-
tudos econdmicos existentes, pddese afirmar que o maior financiamento medio dos
concellos moi pequenos (< 500 h.) garda relacion directa co maior custo de provision
dos servizos obrigatorios municipais. Nos concellos moi grandes, con menores custos
de provision de servizos municipais, as maiores previsiéns de ingresos poden estar
relacionadas cunha maior calidade dos servizos obrigatorios e con mais servizos e
actividades municipais discrecionais.

52. Os menores ingresos orzados nos concellos pequenos (de entre 501 e 5.000h.)
pode gardar relacién coas economias de escala axeitadas para unha parte dos servi-
zos municipais obrigatorios, que se dan arredor dos 5.000 h. No caso dos concellos
medianos (de entre 5.001 € 20.000h.), pode existir unha correlacion deficiente entre
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unha baixa orzamentacion de ingresos e o maior gasto (por maiores servizos obri-
gatorios e polo maior custo per capita dalgtins dos servizos municipais obrigatorios).

53. O financiamento mediante impostos propios é relativamente homoxéneo en
todos os concellos. Nos concellos pequenos e moi pequenos o esforzo fiscal per ca-
pita é alto, homdlogo ou mesmo superior ao das grandes cidades. Para valorar o
significado do esforzo fiscal en cada concello, compre pofier en relacién a carga
impositiva per capita con indicadores de capacidade econdmica e tributaria (como
as bases impoiiibles do IBI e a renda bruta media en cada concello). Desta conexion
non derivan resultados claros, ainda que si se pode falar de que nos concellos moi
pequenos, pequenos e medianos hai maior proximidade entre o esforzo fiscal per ca-
pita e a capacidade econémica. Dada a homoxeneidade na carga impositiva per capita
na maioria dos concellos, e dado que normalmente nestes concellos a propiedade
inmoble ten menos valor e as rendas son mais baixas, o esforzo fiscal real dos vecifios
destes concellos pode ser comparativamente mais elevado.

54. As maiores previsions de transferencias —fundamentalmente estatais— danse
nos concellos moi pequenos e nas capitais provinciais. As transferencias de capital s6
son relevantes nos concellos pequenos e moi pequenos. As transferencias correntes
son importantes en todos os concellos. Os concellos moi pequenos orzan altos in-
gresos por transferencias correntes. Séguenlles as capitais provinciais. Os concellos
medianos e intermedios orzan menos transferencias correntes.

55. En xeral, pdese falar dunha mellor condicién financeira —grazas as trans-
ferencias correntes— de Madrid e Barcelona. As demais capitais provinciais, malia
contaren con importantes transferencias correntes, non se afastan en exceso da
media dos demais concellos da stia provincia. E moi singular o caso de Barcelona, que
mostra un esforzo fiscal moderado, pero orza importantes transferencias correntes.

56. Avista do peso relativo das transferencias para cada segmento de concellos, en
xeral podese afirmar que o sistema financeiro local mostra escasa nivelacion vertical,
por medio de transferenciass'. Favorece dous grupos de concellos: os moi pequenos e
os moi grandes (sobre todo, por esta orde, Barcelona e Madrid). O significado practico
destas maiores transferencias poderia ser diverso. No caso dos concellos mais peque-
nos, as maiores transferencias per capita poderian gardar relacién directa cos maiores
custos dos servizos municipais (o que explicaria que nestes concellos con elevadas
transferencias tamén haxa un alto esforzo fiscal medio). No caso dos concellos moi
grandes, onde normalmente se dan maiores economias de escala e de densidade, as
maiores transferencias correntes poden dar lugar a mellores servizos obrigatorios e a
un maior gasto non obrigatorio, factores estes que poden ser relevantes para a atraccion
de poboacion e de actividade econémica.

51 No mesmo sentido: VILALTA, M., “La hisenda local a Catalunya: Evolucié recent, situacié actual i principals reptes’, cit., p. 109.
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8 Anexo metodoloxico

57. Para a realizacion deste estudo, tomaronse varias opcions metodoloxicas que,
loxicamente, condicionan os resultados. De todas elas dase conta nos paragrafos
que seguen.

58. Este estudo descansa fundamentalmente sobre tres grupos de datos: os or-
zamentos municipais para 2021 (normalmente aprobados en 2020); as declaracions
das persoas fisicas ante a Axencia Tributaria, para a liquidacién do IRPF de 2019; e
as bases impoiiibles do IBI (segundo as valoraciéns da Direccion Xeral do Catastro)
vixentes en 2020. Isto é, ainda que os orzamentos municipais considerados son os
que rexeron no ano 2021, as previsions de ingresos neses orzamentos realizaronse
conforme os datos econdmicos existentes en 2020 ou 2019.

59. Co fin de identificar patréns ou tendencias, os concellos analizados neste es-
tudo agruparonse por grupos de poboacion, segundo os datos demograficos oficiais
publicados polo Instituto Nacional de Estatistica referidos a 2020 (Real decreto
1147/2020, do 15 de decembro, polo que se declaran oficiais as cifras de poboacion
resultantes da revision do padrén municipal referidas ao 1 de xaneiro de 2020).
Partiuse dos grupos de poboacién utilizados para fins estatisticos polo Ministerio
de Facenda, pero a eses grupos engadironse outros. Para os efectos estatisticos, e
seguindo a escala que marca o artigo 26.1 LBRL para a fixacion de servizos obrigato-
rios, o Ministerio de Facenda distingue entre concellos de ata 5.000, 20.000 e 50.000
habitantes. A estas agrupacions o Ministerio engade, como propia, a de ata 100.000
habitantes. Para os efectos deste estudo, centrado nos problemas da despoboacién
rural, desagregouse o grupo de concellos menores de 500 habitantes, que é moi
numeroso nalgunhas provincias da meseta e que mostra singularidades financeiras
notorias. Tamén, co fin de valorar o efecto de centralidade comarcal ou rexional das
capitais provinciais, non necesariamente correlativo a sia poboacion, estas cidades
consideraronse como un segmento singular. Por tltimo, tamén se distinguiron os
concellos con mais de 75.000 habitantes —que se atopan s6 na metade das provincias
analizadas— co fin de rastrexar os posibles efectos financeiros do réxime especial de
grandes concellos que establece o artigo 111 LFL.

60. Os datos sobre ingresos municipais tomaronse da web do Ministerio de
Facenda. Nesta web, na seccion correspondente a Secretaria Xeral de Financiamento
Autondmico e Local, publicanse as fichas-resumo dos orzamentos aprobados por
cada concello, remitidas ao Ministerio en cumprimento da obriga establecida polo
artigo 169.4 LFL e desenvolvida pola Orde FAP/2105/2012, do 1 de outubro. O que
publica o Ministerio son fichas planas, con datos non tratables mediante aplicacions
informaticas, polo que foi necesaria a extraccion e tratamento manual dos datos,
co fin de constituir varias bases de datos tratables en formato Excel, unha por cada
unha das oito provincias. Dado que este estudo se realizou co apoio dun proxecto de
investigacion da Unién Europea (LoGOV), e seguindo as prescriciéns ligadas a este
financiamento, as bases de datos son de libre acceso mediante o portal de divulgacién
da Unién Europea (Zenodo).
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61. No estudo analizaronse os datos orzamentarios de ingresos de todos os conce-
llos correspondentes a oito provincias. En total, o nimero de concellos analizados é
de1.019, ainda que unha parte pequena deles (non necesariamente os mais pequenos)
non cumpriron coa obriga legal de informacion ao Ministerio de Facenda. Co fin de
evitar distorsiéns nas medias aritméticas, estes concellos foron excluidos das co-
rrespondentes bases de datos. Dado o alto ntimero de concellos existentes en Esparia,
nesta fase de investigacion a analise non podia incluir as 50 provincias espafiolas.
Por iso, fixose unha seleccion representativa da diversidade territorial, demografica
e politica de Espaiia. Cada unha das oito provincias pertence a unha comunidade
auténoma distinta (ou é en si mesma unha comunidade auténoma, como sucede con
Madrid, o Principado de Asturias e Cantabria). Entre as oito provincias estan as que
inclien as diias maiores cidades de Espafia (Madrid e Barcelona), dias provincias
con perdas moderadas de poboacién (Valladolid e Jaén) e outras catro provincias
con problemas de despoboacion mais agudos (Asturias, Cantabria, Lugo e Soria).
Os indices de despoboacion tomaronse do Sistema Integrado de Datos Municipais
(SIDAMUN) da Secretaria Xeral para o Reto Demografico.

62. Os datos de ingresos analizados son s6 os correspondentes aos orzamentos
municipais de 2021. A magnitude dos datos tratados (os correspondentes a 1.019
concellos) dificulta, polo menos nesta fase da investigacion, a adicion de mais exer-
cicios orzamentarios. En todo caso, co fin de comprobar a fiabilidade e a estabilidade
dos datos analizados, os datos de 2021 cotexaronse cos analizados nos informes
“Facendas Locais en cifras” do Ministerio de Facenda correspondentes a 2018 e 2019.
Neste cotexo, e malia o menor nivel de desagregacion nos informes do Ministerio,
ptidose comprobar unha alta estabilidade dos datos de ingresos.

63. Analizaronse os orzamentos municipais consolidados (o que incliie o orzamento
municipal e os dos seus organismos auténomos), pero non os das posibles entidades
locais menores, dos consorcios e das mancomunidades (que en todo caso son moi
secundarios, por comparacién cos orzamentos municipais). Dada a diversidade de
formas de xestién dos servizos municipais, e en especial a posibilidade de xestiéon
mediante sociedades mercantis e fundaciéns municipais, as taxas e prezos municipais
(recadados polo concello cando xestiona directamente os seus servizos) sumaronse os
prezos recadados polas sociedades e fundacions municipais. Estes ingresos réxense
polo dereito privado e non constan no orzamento municipal, pero sino “cuestionario
de informacion contable normalizada para pequenas e medianas empresas (pemes)”
que cada concello remite ao Ministerio de Facenda, e que este publica tamén na stia
web oficial. Como referencia para localizar estes ingresos dentro do cuestionario de
informacion contable, tomaronse os datos das contas 70 (venda de mercadorias, de
producion propia, de servizos, etc.) da taboa “conta de perdas e ganancias” (mo-
delo ordinario). Por inaccesibilidade dos datos, non foi posible acceder aos ingresos
recadados por empresas contratistas de servizos aos concellos.

64. No estudo analizaronse sé os orzamentos aprobados ou prorrogados (tal como
se remiten polos concellos ao Ministerio de Facenda) e non os orzamentos liqui-
dados. Isto significa que os orzamentos efectivamente executados poden mostrar
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algunhas desviacions nos ingresos respecto dos considerados neste estudo. A opcién
de analizar directamente os orzamentos aprobados, e non os liquidados, tomouse por
tres razons: para conseguir a maior actualidade posible dos datos; porque o nimero
de concellos que non envian os orzamentos liquidados ao Ministerio de Facenda é
elevado (12,42 %)5>; e porque a informacién do Ministerio de Facenda sobre orza-
mentos municipais liquidados presenta un menor nivel desagregado que a referida
aos orzamentos aprobados. Ademais, partiuse da premisa de que o vixente réxime
de equilibrio orzamentario establecido polo artigo 11.4 da Lei organica 2/2012, do
27 de abril, de estabilidade orzamentaria e sustentabilidade financeira, reduciu os
riscos de desviacion na execucion orzamentaria. Co fin de validar a correccion desta
premisa, analizaronse os datos sobre liquidacion orzamentaria municipal do exercicio
orzamentario anterior (2020), agrupados por comunidades autonomas e actualiza-
dos con data do 22 de xufio de 2022 (estes datos estan publicados na web oficial do
Ministerio de Facenda). Aqui comprobouse que son escasas as desviaciéns globais
entre os ingresos inicialmente orzados e os dereitos recofiecidos netos®. En concreto,
respecto dos orzamentos de 2020, as desviacions medias que mostran as taboas 1.1 das
follas Excel de cada comunidade son: en Andalucia, un exceso de dereitos recofiecidos
do 0,77 %; en Cantabria, un exceso de dereitos recofiecidos, respecto dos ingresos
orzados, do 1,5 %; en Castela e Ledn existe un defecto de dereitos recofiecidos do
3,2 %; en Galicia existe un exceso do +1,1%; en Catalufia dase un defecto de dereitos
recofiecidos do 1,1%; e finalmente Madrid ofrece a diferenza mais ampla: un 5 % de
defecto nos dereitos reconiecidos. No caso de Asturias, aweb do Ministerio non ofrece
datos sobre o orzamento inicialmente aprobado. Como se ve, as diferenzas entre
ingresos orzados e dereitos recofiecidos netos é moi pequena en todos os casos, 0
que avala a opcion de traballar cos orzamentos aprobados, e non cos liquidados. Por
suposto que a diferenza é sensiblemente maior se os ingresos orzados se comparan
cos datos de recadacion liquida, pero esta tltima referencia presenta a dificultade de
que os ingresos orzados ainda se poden recadar en varios exercicios posteriores ao de
referencia, o que fai que a informacion sobre a recadacion liquida en cada exercicio
orzamentario sexa incompleta.

65. Co fin de comparar o esforzo fiscal propio en cada concello coa capacidade
econémica e contributiva dos seus vecifios, analizaronse tamén dous grupos de
datos referidos a cada un dos concellos das oito provincias: o valor medio das bases
impofiibles do IBI (sobre a propiedade urbana) en 2020; e as rendas brutas medias en
cada concello, para os efectos do IRPF correspondente a 2019, que é o tltimo ano ac-
tualizado pola Axencia Tributaria. Os valores do IBI extraéronse da seccion estatistica
da Direcci6n Xeral do Catastro. Os datos de rendas brutas medias extraéronse da base
de datos da Axencia Tributaria. Esta base de datos sé inclte informacion referente
aos concellos de mais de 1.000 habitantes, o que loxicamente afecta a fiabilidade da
media correspondente ao segmento de concellos de menos de 500 habitantes.

52 Para 2019: MINISTERIO DE FACENDA E FUNCION PUBLICA, cit, p. 13.

3 Esta é a magnitude correntemente utilizada nos estudos orzamentarios e de economia aplicada: por exemplo, PORTILLO
NAVARRO, M.J,, “Los ingresos tributarios de las haciendas locales v la crisis econémica’; cit., p. 261.
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ANEXO

Graficos 1.1a 1.8
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Gréfico 1.5 - Valladolid
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Graficos 2.1a2.8
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Graficos 7.1a 7.8
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e % Base impoiiible IBI (urbana yh. 90 44,1 62,4 62,4 63 84,6 100
et % Renda media bruta 76,7 85,1 83,4 90,9 90,9 100 93,9
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Gréfico 7.4 - Cantabria
Relacion entre esforzo fiscal e capacidade economica

120
100
80
60
40
20
0
Ata 500 Ata5.000  Ata20.000 Ata50.000 Ata75.000  Santander
s % Ingresos impositivos/h, 100 588 549 56,1 532 683
e % Base impoiiible [BI (urbana )/h. o011 0.1 044 84 173 100
el % Renda media bruta 76,4 79.8 83,9 90,6 79,2 100
Graéfico 7.5 - Valladolid
Relacion entre esforzo fiscal e capacidade econémica
120
100
80
60
40
20
0 Ata 500 Ata 5.000 Ata 20.000 Ata 50.00 Valladolid
e % Ingresos impositivos/h 100 58,5 585 57,9 72,6
e % Base imponible IBI (urbana )'h 66,8 873 100 60 89,2
et % Renda media bruta 88,7 83,7 87,4 914 100

Grafico 7.6 - Jaén
Relacion entre esforzo fiscal e capacidade economica

120
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40 P

0 —

0 Ata 500 Ata 5.000 Ata 20.000 Ata 50.000 Jaén
e % Ingresos impositivos/h 233 30,2 325 33 46,4
el % Base impoiible IBI (urbana y'h. 76,6 76,3 815 100 93,5
e % Renda media bruta 67,5 64,5 69,8 71,7 100
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Gréfico 7.7 - Lugo
Relacion entre esforzo fiscal e capacidade econdmica

120

100

80

60

40

20
Ata 500 Ata 5.000 Ata 20.000 Lugo
e %o Ingresos impositivos/h. 100 454 39 63,3
el % Base impoiiible IBI (urbana yh. 56,2 82,4 95,4 100
@ % Renda media bruta 848 86,3 87,2 100

Gréfico 7.8 - Soria
Relacion entre esforzo fiscal e capacidade econdmica

120
100
80
60
40
Regap
20
Ata 500 De 500a 5000 De 5000 a 20000 Soria z’
e % Ingresos imp ositivos/h. 100 41,9 49,3 63,2
e % Base impoiiible IBI (urbana )'h. 72,2 718 100 81,5
el % Renda media bruta 100 859 852 94,7
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Fonte: Elaboracion propia.
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Resumo: Como consecuencia da pandemia producida polo virus COVID-19, as administraciéns pablicas
adoptaron toda unha serie de medidas lexislativas para combater as consecuencias do virus sobre a
salde dos cidadans e sobre o funcionamento do sistema sanitario pablico. Este traballo analiza a viabi-
lidade das reclamaciéns de responsabilidade patrimonial encaminadas a resarcir os prexuizos derivados
do impacto destas medidas sobre o exercicio de actividades econémicas e mercantis.

Palabras clave: Responsabilidade patrimonial, estado de alarma, COVID-19, nexo causal, antixuridicida-
de, responsabilidade contractual, responsabilidade concorrente, lexitimacion, forza maior.

Resumen: Como consecuencia de la pandemia producida por el virus COVID-19, las administraciones pa-
blicas han adoptado toda una serie de medidas legislativas para combatir las consecuencias del virus so-
bre la salud de los ciudadanos y sobre el funcionamiento del sistema sanitario pablico. Este trabajo anali-
za la viabilidad de las reclamaciones de responsabilidad patrimonial encaminadas a resarcir los perjuicios
derivados del impacto de estas medidas sobre el gjercicio de actividades econémicas y mercantiles.
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Palabras clave: Responsabilidad patrimonial, estado de alarma, COVID-19, nexo causal, antijuridicidad,
responsabilidad contractual, responsabilidad concurrente, legitimacion, fuerza mayor.

Abstract: As a consequence of the pandemic caused by the COVID-19 virus, Public Administrations
adopted legislative measures to avoid the devastating consequences of the virus on the citizens health
and on the healthcare system. This essay analyze the viability of damage compensation claims, produced
by these measures in business and economic activities.

Key words: Damage compensation, state of alarm, COVID-19, causal link, illegality, contractual liability,
concurrent liability, legitimation, force majeure.

SUMARIO: 1 Marco normativo COVID-19. 2 Distribucién competencial. 3 Responsabilidade patrimonial
extracontractual pola afectacion da normativa COVID no exercicio de actividades econémicas. 3.1 Consi-
deracions xerais. 3.2 Forza maior. 3.3 Lexitimacion pasiva e responsabilidade concorrente nas medidas
adoptadas para facer fronte a pandemia. 3.4 Dano efectivo, avaliable economicamente, e individualizable
en relacion cunha persoa ou grupo de persoas. 3.5 Nexo causal. 3.6 Antixuridicidade. 3.7 A anulacién
xudicial de determinadas normas COVID. 4 Conclusién final.

1 Marco normativo COVID-19

A crise sanitaria producida pola irrupcion do virus SARS-CoV-2, comunmente de-
nominado COVID-19, produciu un impacto normativo sen parangdn nanosa historia
lexislativa recente. Non é unha exaxeracién afirmar que non houbo un evento sani-
tario ou doutra indole que xerase tantas normas en tan pouco tempo, e, de feito, é
probable que no futuro sigan ditdndose novas normas que dun xeito ou outro aborden
esta problematica.

Todas as administraciéns con competencias lexislativas —europea, estatal e auto-
némica— ditaron disposicions de diferente rango que abordaron diferentes aspectos
desta materia'.

A pedra angular deste proceso pode situarse no artigo 116.2 da Constitucion es-
pafiola, e no seu desenvolvemento lexislativo a través da Lei organica 4/1981, do 1 de
xullo, que habilita o Goberno para declarar o Estado de alarma, excepcion ou sitio.

De todas estas normas, é importante destacar, por ter sido a primeira, o Real de-
creto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declarou o estado de alarma para a xestion
da crise sanitaria ocasionada polo COVID-19, e as stas sucesivas modificacions (Real
decreto 465/2020, do 17 de marzo, polo que se modificou o anterior; reais decretos
476/2020, do 27 de marzo; 487/2020, do 10 de abril, e 492/2020, do 24 de abril,
polos que se prorrogou o estado de alarma declarado polo Real decreto 4£63/2020).

" Hai dous datos que ilustran a perfeccién o que acabamos de expor:

- O BOE ofrece na siia paxina web un cédigo electrénico recompilando a totalidade do dereito europeo e estatal vixente
na materia, no que se recollen mais de 300 disposicions de diferente rango normativo, vixentes actualmente e ditadas
a partir da irrupcién da pandemia en marzo de 2020. Acceso web: https:/www.boe.es/biblioteca_juridica/codigos/codigo.
php?id=355&modo=2&nota=1.

- Pola sda parte, o Portal de transparencia e goberno aberto da Xunta de Galicia recolle 1.090 disposiciéns, entre as que
s6 inclie normativa e medidas do Goberno autonémico, é dicir, sen incluir a actividade lexislativa do Parlamento de Galicia.
Acceso web: https:/transparencia.xunta.gal/coronavirus/normativa-autonomica?langld=gl_ES.
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No ambito autondmico, e para os efectos deste traballo, interesa destacar o bloque
normativo conformado por toda unha serie de ordes> que regulaban diversos aspectos
do exercicio de actividades econdmicas, tales como os horarios, nimero maximo de
persoas e limitaciéns de diversa indole na prestacion de todo tipo de servizos.

Esta intensa actividade lexislativa deu lugar a unha subseguinte e igualmente
intensa actividade xurisprudencial.

Por unhabanda, compre facer referencia as sentenzas do Tribunal Constitucional
que modularon a actividade lexislativa do Goberno. En efecto, nesta materia estan
en xogo dereitos fundamentais, o que determinou a irrupcion decisiva do maximo
intérprete da Constitucion espaiiola, co fin de corrixir eventuais excesos do poder
executivo.

Por un lado, a Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) do 14 de xullo de 2021
declara inconstitucionais os apartados 1, 3 e 5 do artigo 7 do Real decreto 463/2020,
do 14 de marzo, polo que se declara o estado de alarma para a xestion da situacién
de crise sanitaria ocasionada polo COVID-19.

Por outro lado, a Sentenza do Tribunal Constitucional (Pleno) do 27 de outubro
de 2021 analiza, respecto de diversos preceptos do Real decreto 926/2020, do 25
de outubro, polo que se declarou o estado de alarma para conter a propagacion de
infeccions causadas polo SARS-CoV-2; a Resolucién do 29 de outubro de 2020, do
Congreso dos Deputados, pola que se ordena a publicacion do acordo de autorizacién
da prérroga do estado de alarma declarado polo citado real decreto; e o artigo 2, a
disposicion transitoria inica e a disposicion derradeira primeira (apartados un, dous
etres), distintos preceptos do Real decreto 956/2020, do 3 de novembro, polo que se
prorrogou o estado de alarma declarado polo Real decreto 926/2020. Neste pronun-
ciamento, o Tribunal Constitucional declara a nulidade dos preceptos que designan
autoridades competentes delegadas e atribtienlles potestades tanto de restricion das
liberdades de circulacién e reunién en espazos publicos, privados e de culto, como
de flexibilizacion das limitacions establecidas no decreto de declaracion do estado
de alarma, a extensién temporal da stia prorroga e o réxime de rendicién de contas
establecido para a stia vixencia.

Doutro lado, a xurisprudencia contencioso-administrativa (TS e tribunais supe-
riores de xustiza) ditou multiples pronunciamentos3, analizado e validado ou inva-

2 Axeito de exemplo, e sen animo exhaustivo, podemos citar a Orde do 22 de outubro de 2021 pola que se establecen medidas
de prevencion especificas a consecuencia da evolucion da situacion epidemioléxica derivada da COVID-19 na Comunidade
Autonoma de Galicia; ou a Orde do 14 de setembro de 2021 pola que se aproba o novo Plan de hostalaria segura da Co-
munidade Auténoma de Galicia, e a Orde do 29 de setembro de 2021 pola que se aproba o novo Plan de ocio nocturno da
Comunidade Auténoma de Galicia (Diario Oficial de Galicia n. 59-bis. lenres 25 de marzo de 2022).

3 A xeito de exemplo, e sen animo exhaustivo, a STS, Sala do Contencioso-Administrativo Seccién Cuarta, Sentenza n.
788/2021, do 3 de xufio de 2021, anula o toque de queda e a limitacién de reuniéns familiares e sociais decretados polo
Goberno balear nas lllas Baleares tras o cesamento do estado de alarma ao considerar que non se xustificou que a adopcién
dunhas medidas tan intensas e severas resulten indispensables.

O tribunal estima o recurso de casacion interposto polo Ministerio Fiscal contra o auto do 20 de maio de 2021 do TSX das
lllas Baleares que ratificou as medidas adoptadas polo Goberno da dita comunidade para combater a pandemia do COVID-19
tras o cesamento do estado de alarma: toque de queda entre as 24 e as 6 horas con determinadas excepciéns, controis
para a entrada no territorio balear doutras persoas provenientes doutros lugares do territorio nacional, limite maximo de 6
persoas en reunions familiares e sociais en espazos interiores, e en oito en espazos abertos; e 50 % da capacidade en lugares
de culto pechados. Desas catro medidas, ratificadas xudicialmente, o fiscal recorreu unicamente contra o chamado toque de
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lidado as medidas adoptadas polos gobernos autondémicos para frear a expansioén do
virus no exercicio das sias propias competencias. Para colaborar na realizacién deste
labor, a Lei 3/2020, do 18 de setembro, de medidas procesuais e organizativas para
facer fronte ao COVID-19 no ambito da Administracién de xustiza (disposicién de-
rradeira segunda), modificara o artigo 10.8 da Lei reguladora da xurisdicién conten-
cioso-administrativa. Non obstante, tamén por Sentenza do Tribunal Constitucional
(Pleno) do 2 de xuiio de 2022, se estima a cuestion de inconstitucionalidade 6283-
2020, formulada pola Seccion Primeira da Sala do Contencioso-Administrativo do
Tribunal Superior de Xustiza de Aragon, pola que se declara inconstitucional a dita
modificacién por infraccion dos principios de divisiéon de poderes e independencia
xudicial, reserva e exclusividade da funcion xurisdicional. En concreto, declara a
nulidade do precepto legal que prevé a autorizacién ou ratificacién polas salas do
contencioso-administrativo dos tribunais superiores de xustiza das medidas sani-
tarias para a proteccién da satide publica.

Este traballo ten por obxecto examinar a viabilidade das reclamaciéns de respon-
sabilidade patrimonial que traian a stia causa das limitacions, restricions ou outros
prexuizos no exercicio de actividades econémicas e de servizos, como consecuencia
do conxunto normativo ditado para facer fronte a pandemia, tendo moi presente,
reiteramos, que varias destas normas foron anuladas por diferentes instancias do
poder xudicial.

2 Distribucion competencial

Por mais que a normativa COVID que analizamos neste traballo tivese por obxecto o
establecemento de limitacions, restricions, suspensions ou mesmo prohibicions no
exercicio de actividades mercantis, a sia orixe Gltima atopase nas competencias das
diferentes administracidns territoriais en materia de satide ptblica.

A Constitucion espafiola concibe a sanidade como unha materia multidisciplina-
ria, de xeito que as diferentes administracions —Estado, comunidades autonomas e
concellos— asumiran competencias sobre ela de acordo cos criterios organizativos
expostos nas leis que desenvolven a reparticion competencial.

O artigo 149.1.16 da Constitucion espafiola recofiécelle ao Estado competencia
exclusiva en materia de bases e coordinacion xeral da sanidade. En coherencia con
iso, as comunidades auténomas asumiron competencias en materia de desenvol-
vemento da lexislacién basica estatal e outras moitas en materias relacionadas coa
sadde publica.

queda nocturno e o limite maximo de persoas en reuniéns familiares e sociais. A estimacion supén a anulacién do auto na
parte relativa a estas dias medidas impugnadas.

A sala considera que medidas restritivas tan severas e extensas como o toque de queda ou o maximo de persoas nas reu-
niéns familiares e sociais poden adoptarse ao abeiro da Lei organica 3/1986 (artigo 3) sempre que “a xustificacion substan-
tiva das medidas sanitarias —a vista das circunstancias especificas do caso— estea a altura da intensidade e a extension da
restricion de dereitos fundamentais de que se trate”.

Pola sGa banda, a Sentenza do 18 de agosto de 2021 da Sala do Contencioso do Tribunal Supremo (ECLI:ES:TS:2021:3260)
denegou a ratificacién da medida imposta pola Junta de Andalucia de limitar o acceso ao interior dos establecementos de
ocio e hostalaria con muasica a quen non acreditase estar en posesion dun certificado COVID ou ter realizado nas Gltimas 72
horas un test de antixenos ou PCR negativos.
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Con base neste titulo competencial, ditase a Lei 14/1986, do 25 de abril, xeral de
sanidade, que reparte as competencias entre Estado e comunidades auténomas. De
acordo co establecido nesta norma, as comunidades autdnomas exerceran as com-
petencias asumidas nos seus estatutos de autonomia, as que o Estado lles transfira
ou delegue (artigo 41.1) e todas as competencias previstas nesa disposicion e non
reservadas expresamente ao Estado (artigo 41.2).

No ambito municipal, a distribucién competencial complicase. O artigo 42.3 da
dita norma establece, “sen prexuizo das competencias das demais administracions
ptiblicas, as sequintes responsabilidades minimas en relacion co obrigado cumprimento
das normas e plans sanitarios: a) Control sanitario do medio ambiente: Contaminacién
atmosférica, abastecemento de augas, saneamento de augas residuais, residuos urba-
nos e industriais; b) Control sanitario de industrias, actividades e servizos, transportes,
ruidos e vibracidns; c¢) Control sanitario de edificios e lugares de vivenda e convivencia
humana, especialmente dos centros de alimentacidn, salons de peiteado, saunas e cen-
tros de hixiene persoal, hoteis e centros residenciais, escolas, campamentos turisticos e
dreas de actividade fisico-deportivas e de recreo; d) Control sanitario da distribucién
e subministracion de alimentos, bebidas e demais produtos, directa ou indirectamente
relacionados co uso ou consumo humanos, asi como os medios do seu transporte; e)
Control sanitario dos cemiterios e policia sanitaria mortuoria”. Estas previsions deben
integrarse coa competencia recofiecida no artigo 4.1.f da Lei de bases do réxime
local, que lles atribtie aos concellos a potestade sancionadora “dentro da esfera das
stias competencias”.

Polo tanto, non se trata de que os lexisladores estatal e autonémico establezan
un catalogo de materias de interese exclusivo municipal cuxa xestion deba quedar
reservada, de modo tamén exclusivo, as entidades locais, senén de identificar dentro
de cada materia os aspectos que, na medida en que se fagan presentes e afecten ao
interese das colectividades que os municipios representan, deban ser xestionados
por eles, baixo a sia propia responsabilidade e réxime de autonomia, por mais que
outros aspectos desa materia transcendan do eido local e deban formar parte do
ambito de competencias de instancias de poder politico dun maior nivel territorial.
De acordo co exposto, o artigo 25.2 LBRL recolle un grupo de materias en que o le-
xislador basico realiza unha identificacion dos aspectos ou asuntos que, formando
parte delas, afectan directamente ao circulo dos intereses dos municipios, ainda
que sen facer atribuciéns competenciais concretas e deixando a siia asignacion aos
lexisladores estatal e autonémico. E o caso, dentro da materia de urbanismo, dos
asuntos relativos ao planeamento, xestion, execucion e disciplina urbanistica ou,
dentro da materia do medio ambiente, dos asuntos relativos a parques e xardins
publicos, xestion dos residuos sélidos urbanos e protecciéon contra a contaminacion
acustica, luminica e atmosférica nas zonas urbanas. Ademais, alude directamente
a aspectos concretos dunha materia, pero sen facer referencia a esta tiltima, como
sucede coa proteccién da salubridade publica (artigo 25.2.j), que evidentemente
debe englobarse na mais xenérica materia de sanidade.
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Este sistema de distribucion competencial xerou certos problemas na siia aplica-
cién practica, xa que o campo de actuacion de cada Administracion publica é difuso,
de xeito que é frecuente a existencia de conflitos competenciais derivados do enxame
normativo descrito4.

3 Responsabilidade patrimonial extracontractual
pola afectacion da normativa COVID no
exercicio de actividades econdmicas

3.1 Consideracions xerais

O réxime xuridico da institucion da responsabilidade patrimonial das administraciéns
publicas regulase na Lei 39/2015, do 1 de outubro, do procedemento administrativo
comun das administraciéns publicas (en diante, LPAC), nos seus aspectos procede-
mentais, e nos artigos 32 a 37 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico
do sector publico (en diante, LRXSP), nos seus aspectos substantivos, todo iso con
fundamento e en desenvolvemento do artigo 106.25 da Constitucion espaiiola.

No que concirne aos aspectos de fondo, compre indicar que os principios que rexen
aresponsabilidade patrimonial das administracions publicas son o resultado dunha
elaboracion da doutrina e da xurisprudencia, e foron reiteradamente expostos polo
Consello Consultivo de Galicia (por todos, vid. ditames CCG 567/2014, CCG 72/2018,
CCG £480/2018 ou CCG 190/2021, e mais recentemente ditame 289/2022 do 27 de
outubro de 2021).

Sinteticamente expostos, 0s presupostos minimos para que xurda a responsa-
bilidade patrimonial da Administracién, partindo do principio de responsabilidade
obxectiva e directa, son:

a) O dano producido no patrimonio dos particulares ten que ser efectivo e
individualizado nunha persoa ou nun grupo de persoas.

b) O citado dano ou lesién debe producir no patrimonio do particular lesionado
un prexuizo antixuridico que este non tefia deber de soportar.

“ 0 Consello Consultivo de Galicia, nos seus informes CCG 141/2021, do 2 de xufio, e 263/2020, do 14 de outubro, analiza
diversas cuestions relativas a competencia das diferentes administracions pablicas, particularmente dos concellos, para o
exercicio da potestade sancionadora en relacion co COVID-19, a partir da existencia de pronunciamentos xudiciais contradi-
torios. En concreto, a Sentenza do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Vigo, do 15 de abril de 2021, PA67/2021,
que anula a multa imposta por un concello ao considerar que carece de competencias en materia de sancions COVID, e
Sentenza do Xulgado do Contencioso-Administrativo n. 2 de Santiago do 2 de xuno de 2021, PA 177/2021, que, en sentido
oposto, confirma a legalidade dunha multa imposta baseandose na normativa COVID.

> Artigo 106.2. Os particulares, nos termos establecidos pola lei, teran dereito a ser indemnizados por toda lesion que sufran
en calquera dos seus bens e dereitos, salvo nos casos de forza maior, sempre que a lesién sexa consecuencia do funciona-
mento dos servizos pablicos.
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¢) O dano ou lesién patrimonial ten que gardar un nexo causal co funcionamento
normal ou anormal dos servizos publicos.

d) O dano non debe ser produto dunha situacion de forza maior.

e) A reclamacién ten que ser presentada polo particular interesado dentro do
prazo legalmente establecido.

Xunto ao anterior, cabe indicar que a responsabilidade patrimonial da
Administracion se configura como unha responsabilidade obxectiva. Como mais
significados limites daquel principio xeral poden destacarse catro acoutamentos:

a) A forza maior (artigo 139.1 da derrogada Lei 30/1992, do 26 de novembro, de
réxime xuridico das administracions publicas e do procedemento administra-
tivo comin (en diante, LRXPAC), e, en sentido similar, o artigo 32.1 da vixente
LRXSP).

b) O deber xuridico de soportar o dano (artigo 141.1 da derrogada LRXPAC e, en
sentido similar, artigos 32.1 e 34.1 da vixente LRXSP).

Regap
¢) A non indemnizabilidade dos danos derivados de feitos e circunstancias
que non se puidesen prever ou evitar segundo o estado dos cofiecementos da
ciencia ou da técnica existentes no momento de producién destes (artigo 141.1
da derrogada LRXPAC; e, en sentido similar, o artigo 34.1 da vixente LRXSP).
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d) Aqueloutros de creacion xurisprudencial, tales como a culpa da vitima ou
o feito de terceiro (recollidos en incontables pronunciamentos do Tribunal
Supremo como, entre outros, os contidos na stia Sentenza do 27.7.2002, rec.
£4012/1998, ou a de 19.6.2007, rec. 10231/2003, e nas que nela se citan). Asi, é
doutrina xurisprudencial consolidada a que sostén a exoneracioén de respon-
sabilidade para a Administracion, a pesar do caracter obxectivo desta, cando
é a conduta da propia persoa prexudicada ou a dunha terceira persoa a tnica
determinante do dano producido. Agora ben, non queda excluida a responsabi-
lidade patrimonial da Administracién nos casos en que na producién do evento
danoso concorre a intervencion da Administracion xunto a da vitima ou dunha
terceira persoa, recofiecéndose nestes supostos a posibilidade de apreciar unha
concorrencia de culpas para mitigar o quantum indemnizador (por todas, STS
do 28.4.2009, rec. 7836/2004, ou do 17.6.2011, rec. 4881/2007).

Estes principios xerais son de plena aplicacion as reclamacions de responsabili-
dade patrimonial derivadas das restricions e limitacions impostas pola normativa
COVID no exercicio das actividades econdmicas. Pero, ademais, debemos ter en conta
outros que, sen revestir este caracter, si poden resultar de aplicacion a outros ambitos
da actuacion administrativa.

Dunha parte, a suspension e as limitacions de actividades revestiron na maior
parte dos casos un caracter cautelar. Malia ser é certo que algunhas destas limitacions
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subsisten na actualidade, e mesmo existe a posibilidade de que volvan adoptarse nun
futuro, a inmensa maioria delas nacen para ser aplicadas nun momento e nun lugar
moi concreto e extinguense aos poucos meses e en funcién da evolucion e avaliacion
da situacion sanitaria. Por iso, na analise da casuistica convén atender a doutrina
xurisprudencial e cientifica sobre responsabilidade patrimonial derivada da adopcién
de medidas cautelares®.

Por outra banda, tal como aludimos no apartado anterior, varias das disposicions
ditadas para facer fronte a crise sanitaria foron anuladas por diferentes instancias dos
tribunais de xustiza (Tribunal Constitucional e, na orde contencioso-administrativa,
Tribunal Supremo, tribunais superiores de xustiza e mesmo xulgados do contencio-
so). E por iso resultan plenamente de aplicacién tanto as normas como a doutrina
xurisprudencial e cientifica’ que se ocupan da responsabilidade patrimonial pola
anulacion de actos e disposicions administrativas.

3.2 Forza maior

A forza maior definese como un elemento exterior que rompe o vinculo causal entre
a actuacion administrativa e o dano producido, e caracterizase por ser imprevisible,
irresistible e alleo a vontade de quen o invoca. En palabras do Tribunal Supremo,
“a forza maior entroncaria coa idea do extraordinario, catastrdfico ou desacostumado,
mentres que o caso fortuito faria referencia a aqueles eventos internos, intrinsecos ao
funcionamento dos servizos ptiblicos, producidos pola mesma natureza, pola mesma
consistencia dos seus elementos, polo seu mesmo desgaste con causa descoriecida, corres-
pondéndolle en todo caso d Administracién, tal como reiteradamente sinala o Tribunal
Supremo, entre outras e por sintetizar as demais, a do 6 de febreiro de 1996, probar a
concorrencia de forza maior, en canto desa forma pode exonerarse da stia responsabi-
lidade patrimonial” (Sentenza do Tribunal Supremo, rec. 1849/2002, do 13 de xufio
de 2005, ECLI:ES:TS:2005:3786, Sentenza do Tribunal Supremo, rec. 309/2006, do
21 de xullo de 2008, ECLI:ES:TS:2008:4054 ou Sentenza do Tribunal Supremo, rec.
2550/2009, do 5 de abril de 2011, ECLI:ES:TS:2011:1715).

A carga da proba da concorrencia de forza maior, para os efectos de desestimar
unha reclamacion, correspondelle sempre a Administracién reclamada, e que en
definitiva o invoca como causa de exoneracion de responsabilidade.

A xurisprudencia tivo ocasion de tratar amplamente este concepto, en relacién
con multiples materias e eventos?.

& DOMENECH PASCUAL, G., “La responsabilidad patrimonial de la Administracion derivada de la adopcion de medidas cautela-
res’, Revista Espanola de Derecho Administrativo, n. 125, 2005, pp. 65-99.

7 FERNANDEZ RODRIGUEZ, TR, “Existe un deber juridico de soportar los perjuicios produciros por un acto administrativo
declarado nulo por sentencia firme'’, Revista de Administracion Pdblica, n. 205, 2018, pp. 221-237.

& Merece especial mencioén a recompilacién xurisprudencial que realizan CONDE ANTEQUERA, J., “La responsabilidad de la
Administracién por dafios derivados de fendmenos naturales: especial referencia al riesgo de inundacion’, Revista Aragonesa
de Administracion Pablica, n. 45-46, 2015, pp. 67-100, e SANCHEZ SAEZ, A.J., "La responsabilidad patrimonial de las Adminis-
traciones publicas por incendios forestales’, Revista de Administracion Pdblica, n. 179, 2009, pp. 87-141.
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De feito, o propio Tribunal Supremo destacou que, ainda que o concepto de forza
maior estea perfectamente definido no plano tedrico, a stia concrecion é extremada-
mente casuistica (STS do 29 de xuiio de 2002, recurso 1729/1998). Asi, unha reiterada
xurisprudencia recolle o concepto clasico da forza maior como o acontecemento
externo que non se puido prever ou que, de terse previsto, fose inevitable, por todas
a Sentenza do 16 de febreiro de 1999 (recurso 6361/1994).

Descendendo & materia que nos ocupa, son constitutivos de forza maior os acon-
tecementos imprevisibles, e inevitables en caso de seren previstos, que excedan os
riscos propios da empresa, isto é, os derivados da propia natureza dos servizos pi-
blicos (STS do 2 de abril de 1985) ou 0s acaecementos realmente insolitos e estrafios
ao campo normal das previsions tipicas de cada actividade ou servizo, segundo a sta
propia natureza (STS do 4 de febreiro de 1983). A Sentenza do Tribunal Supremo do 6
de marzo de 2003 (recurso 9783/1998) sinala claramente os requisitos da forza maior
e distingueos do caso fortuito: «a) No caso fortuito hai indeterminacion e interioridade;
indeterminacion porque a causa produtora do dano é descoriecida; interioridade, ademais,
do evento en relacion coa organizacion no seo da cal se produciu o dano, e iso porque estd
directamente conectado ao funcionamento mesmo da organizacion. Neste sentido, “evento
interno intrinseco, inscrito no funcionamento dos servizos ptiblicos, producido pola mesma
natureza, pola mesma consistencia dos seus elementos, con causa descofiecida”. b) Na
forza maior, en cambio, hai determinacion irresistible e exterioridade; indeterminacion
absolutamente irresistible, en primeiro lugar, é dicir, mesmo no suposto de que puidese ser
prevista; exterioridade, en sequndo lugar, o que é tanto como dicir que a causa produtora
da lesion debe ser allea ao servizo e ao risco que lle € propio».

Descendendo ao caso que nos ocupa, a Comision Xuridica Asesora de Madrid
pronunciouse con claridade e contundencia, no sentido de considerar a pandemia
derivada do COVID-19 como un suposto paradigmatico de forza maior. No seu di-
tame 599/21, do 16 de novembro, sinalou ao respecto o seguinte: “concorren todos
os requisitos para apreciar que a existencia formalmente declarada pola Organizacién
Mundial da Satide dunha pandemia mundial é causa de forza maior, pois foi imprevisible
segundo o estado actual da ciencia; ademais, este feito, mesmo sendo hipoteticamente
previsible, foi, non obstante, inevitable e a causa que o motivou é estrafia e independente
da actuacion administrativa. Polo tanto, é aplicable o artigo 34 da LRXSP, que declara
como non indemnizables os danos que deriven de feitos ou circunstancias que non se
puidesen prever ou evitar sequndo o estado dos cofiecementos da ciencia ou da técnica
existente no momento de producion daqueles. Como sinala o informe técnico do servizo
implicado (Viceconsellaria de Satide Ptiblica e Plan COVID-19) e é sobradamente cofiecido,
trdtase dunha enfermidade nova; o 7 de xaneiro de 2020 as autoridades chinesas iden-
tificaron o axente causante deste brote, un novo tipo de coronavirus que foi denominado
SARS-CoV-2. A Organizacién Mundial da Satide declarou o brote do novo coronavirus
como unha Emerxencia de Satide Publica de Importancia Internacional o 30 de xaneiro
de 2020 e 0 11 de marzo de 2020 cualificou a enfermidade denominada COVID-19 como
unha pandemia global. E, sobre o estado da ciencia, baste dicir que as primeiras vacinas
autorizadas pola Axencia Europea do Medicamento o foron en decembro de 2020, prin-
cipiando a vacinacion en Espaiia o dia 26 de decembro de 2020, sen que por outra parte
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se declarase por parte do Goberno a fin da situacion de emerxencia sanitaria. Polo tanto,
concluimos que se dan os requisitos para apreciar a existencia de forza maior, imprevi-
sible e irresistible e completamente estrafia d Administracion. Polo que aquela rompe
0 nexo causal entre o dano invocado —que non probado— pola empresa reclamante e a
actuacién administrativa reprochada, exonerando por completo de responsabilidade esta
Administracion autonomica”.

Cabe engadir que a apreciacion de forza maior exime a Administracién do exa-
me do resto dos requisitos necesarios para apreciar responsabilidade patrimonial.
Deste xeito, unha vez que chegase 4 conclusion da existencia de forza maior, a
Administracion queda automaticamente exonerada con independencia da analise
que eventualmente poida facerse sobre aspectos como os danos sufridos, o nexo
causal ou a antixuridicidade.

Malia o anterior, a cuestion merece matizacioéns. Por un lado, e mesmo dando
por bo que a pandemia puidese ter sido un suceso imprevisible conforme o estado
da ciencia no momento en que se produce, en ocasions os danos reclamados non
viran directamente do COVID-19, sen6n das medidas adoptadas polas administra-
ciéns publicas para paliar os seus efectos. E estas medidas, por mais que nobres nas
sdas intencions, poden ter sido erroneas, neglixentes ou desproporcionadas. Por
outro lado, o estado da ciencia avanzou desde a irrupcién da pandemia e non cabe
xulgar co mesmo prisma as medidas adoptadas a dia de hoxe que as adoptadas en
marzo de 2020 co primeiro estado de alarma. Por iso, queda por ver se a xurisdicion
contencioso-administrativa compartira nun futuro as opinidns expresadas ou ben
as modulara en funcion da variedade casuistica que se lle presente.

3.3 Lexitimacion pasiva e responsabilidade concorrente nas
medidas adoptadas para facer fronte a pandemia

A lexitimacion pasiva dunha Administracién é un presuposto procesual de admisi-
bilidade dunha reclamacion de responsabilidade patrimonial. Deste xeito, se unha
Administraciéon non participou na autoria da actuacién que produce o dano, non é
necesario admitir a tramite a reclamacion, nin instruir un procedemento para re-
solvela en canto ao fondo, sendén que procede a stia inadmision.

Tal como describimos anteriormente (vid. 2. Distribucion competencial), o complexo
sistema de distribucién competencial en materia de sanidade publica, e o enxame
xuridico constituido pola normativa COVID, suscitou problematicas en relacién con
esta cuestion.

O Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declara o estado de alarma
para a xestion da situacion de crise sanitaria ocasionada polo COVID-19, supuxo un
cambio respecto ao marco legal ordinario e particularmente unha redistribucién de
competencias entre as administracions publicas para adoptar medidas de caracter
sanitario e epidemioldxico para a xestion da crise derivada da pandemia, corres-
pondéndolle —en diante— esas competencias & Administracién xeral do Estado.
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O artigo 4.1 do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, na stia redaccion orixinal,
indicaba que, “para os efectos do estado de alarma, a autoridade competente serd o
Goberno”, e o apartado 2 concreta: “Para o exercicio das funcions a que se fai referencia
neste real decreto, baixo a superior direccion do presidente do Goberno, serdn autoridades
competentes delegadas, nas stias respectivas dreas de responsabilidade: a) A ministra de
Defensa, b) O ministro do Interior, c) O ministro de Transportes, Mobilidade e Axenda
Urbana e d) O ministro de Sanidade. Asi mesmo, nas dreas de responsabilidade que non
recaian na competencia dalgtin dos ministros indicados nos pardgrafos a), b) ou c), serd
autoridade competente delegada o ministro de Sanidade”.

En consecuencia, desde o 14 de marzo de 2020, todas as medidas contidas no ci-
tado Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, asi como nos sucesivos reais decretos
polos que se prorroga o estado de alarma inicial e nas ordes ministeriais e instrucions
ditadas polas autoridades delegadas, constituiron o marco normativo para xestionar
tanto a emerxencia sanitaria provocada pola pandemia como para adoptar medidas
socioecondmicas e regular a nova situacion xerada a partir desta.

O artigo 5 establecia o deber xeral de colaboracién coas autoridades competentes
delegadas e o artigo 6 especificaba que cada Administracion piblica conservara as
facultades que lle outorga a lexislacion vixente na xestion ordinaria dos seus ser-
vizos para adoptar as medidas que considere necesarias, para os efectos do estado
de alarma.

Polo tanto, desde o 14 de marzo ata o 20 de xuiio de 2020 (ambos inclusive), as
comunidades auténomas carecen de lexitimacion pasiva nas medidas adoptadas,
correspondéndolle tnica e exclusivamente a Administracion xeral do Estado.

No caso de Galicia, alexitimacion pasiva desta Administracion autonémica abran-
gueria, por un lado, as medidas adoptadas polas autoridades competentes da co-
munidade auténoma, nos dias previos a declaraciéon do estado de alarma polo Real
decreto 463/2020, do 14 de marzo; e, por outra, as adoptadas desde o0 21 de xufio 2020
ata que o Goberno declare a fin da crise sanitaria de acordo co disposto no artigo 2
do Real decreto lei 21/2020, do 9 de xufio, de medidas urxentes de prevencion, con-
tencion e coordinacion para facer fronte a crise sanitaria provocada polo COVID-19.
En relacion con este ultimo periodo, non se pode falar de corresponsabilidade con
outras comunidades autonomas, pois a actuacién de cada unha delas circunscribese
ao seu ambito territorial.

O marco descrito debe completarse cos principios xerais aplicables en materia de
responsabilidade concorrente das administracions ptblicas, e regulados no artigo 33
da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do sector publico:

Artigo 33. Responsabilidade concorrente das administracions publicas.

1. Cando da xestion dimanante de férmulas conxuntas de actuacion entre varias
administracions publicas derive responsabilidade nos termos previstos nesta lei, as
administracions intervenientes responderdn fronte ao particular, en todo caso, de
forma solidaria. O instrumento xuridico regulador da actuacién conxunta poderd
determinar a distribucion da responsabilidade entre as diferentes administracions
ptiblicas.
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2. Noutros supostos de concorrencia de varias administraciéns na producion do dano,
a responsabilidade fixarase para cada Administracion atendendo aos criterios de
competencia, interese publico tutelado e intensidade da intervencion. A responsa-
bilidade serd solidaria cando non sexa posible esa determinacion.

De acordo con todo o exposto, a primeira conclusion que convén sentar é que nesta
materia é certamente dificil aplicar a regra da solidariedade. Toda reclamacién debera
concretar a actuacién, norma ou restriciéon que deu lugar aos danos reclamados, e
sempre sera posible individualizar a Administracion que a adoptou, é dicir, se deriva
de medidas adoptadas polo Estado, polas comunidades auténomas ou por unha enti-
dade local. Deste xeito, e na medida en que cada actuacién de cada Administracion é
perfectamente individualizable e en todo caso debe circunscribirse ao seu respectivo
ambito competencial, nunca poderan invocarse féormulas conxuntas de actuaciéon ou
a clausula supletoria da solidariedade.

3.4 Dano efectivo, avaliable economicamente, e individualizable
en relacion cunha persoa ou grupo de persoas

De conformidade co artigo 32.2 da LRXSP, o dano alegado debera ser efectivo, ava-
liable economicamente e individualizado con relacion a unha persoa ou grupo de
persoas.

Segundo reiterada xurisprudencia, o dano real e efectivo non comprende meras
especulacions ou expectativas, e debe afectar a dereitos ou intereses lexitimos.

No que se refire ao lucro cesante, requirese a certeza deste, que se manifesta na
realidade da actividade, desenvolvemento e rendibilidade, para que non se cumpran
aspiracions, desexos e previsions cuxa materializacién non esta probada e consti-
tiien unha mera eventualidade. Asi, poden citarse as SSTS 20.2.2015, rec. 4427/2012;
9.6.2015, rec. 2722/2013, referindo esta Gltima como:

“[...] Agora ben, no caso formulado non pode obviarse que a expectativa de ga-
nancia queda mediatizada polo feito mesmo da situacion pandémica, de notorio
alcance e repercusion na vida social, laboral e empresarial da cidadania, sen que
poida sosterse que, de non se teren imposto as restricions, a afluencia de usuarios a
estas instalacidns deportivas teria sido similar d doutras tempadas, pois os clientes
terian actuado de costas ds recomendacions sanitarias. E non pode tampouco elu-
dirse que se articularon diversas medidas compensatorias e se convocaron axudas
directas para estes operadores economicos en atencion aos prexuizos derivados
das restricions impostas, que vefien contribuindo a mitigar en parte o dano que
pretenden sexa resarcido. Mesmo procede advertir que a suspension temporal da
actividade por decisions administrativas non sancionadoras é un risco asegurable,
cuxa eventual indemnizacion debe tamén deducirse do quantum resarcitorio re-
clamado nesta via para excluir a dobre indemnidade ou a obtencion dun beneficio
que exceda o dano patrimonial ocasionado.
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Nestas condicions, o indicio racional dunhas perdas que, nun contexto de norma-
lidade, se asocia ao ‘decurso normal das cousas’ non é suficiente para acreditar
a efectividade do dano polo que aqui se reclama, pois media a evidencia de que
concorrian outras circunstancias externas derivadas da complexa situacion sani-
taria que condicionaban a afluencia a estas instalacions, e o prexuizo foi (ou estd
a ser) compensado a través doutras vias, singularmente axudas ou subvencions,
e eventualmente poderia ter sido tamén resarcido por estar asegurado o risco de
restricion ou cesamento temporal de actividade. En definitiva, reclimanse unhas
ganancias hipotéticas e incertas que non responden a unha cuantificacion real e
efectiva dos danos padecidos, e todo iso nun escenario extraordinario e anomalo
que impide apreciar a efectiva realidade do prexuizo economico (542.938,63 €)
polo que se acciona [...]”.

Derivado do exposto, e precisamente por iso, a xurisprudencia exixe unha proba
rigorosa do lucro cesante e a stia apreciacion de xeito prudente e restritivo. A Sentenza
do Tribunal Supremo do 9 de xufio de 2015 (recurso 2722/2013) e as que nela se citan
sinalan que:

“[...] a proba das ganancias deixadas de obter debe ser rigorosa sen que poidan
admitirse aquelas que sexan dubidosas e continxentes, o que excltie os meros ‘so-
fios de ganancias’ como se denominaron na Sentenza do 15 de outubro de 1986,
xa que non cabe que a través do concepto de lucro cesante e do dano emerxente
se produza un enriquecemento inxusto (STS do 31 de xaneiro de 2008), (STS do
21 de decembro de 2012, recurso de casacion 5521/2010). E nesa lifia declaramos
na nosa Sentenza do 20 de febreiro de 2015 (recurso de casacion 4427/2012) ‘a
indemnizacion por lucro cesante, como recordaba a nosa xa afastada Sentenza
do 15 de novembro de 2002, exixe unha proba rigorosa das garantias deixadas
de obter, observdndose que a indemnizacién de lucro cesante, en coherencia con
reiterada xurisprudencia da Sala Terceira do Tribunal Supremo, debe apreciarse
de modo prudente e restritivo, posto que non é admisible unha mera posibilidade
de deixar de obter uns beneficios’. E, no mesmo sentido, a do 22 de febreiro de
2006 (casacion 1761/02), na que se di que ‘a indemnizacion por lucro cesante
require demostrar que se produciu de forma inmediata, exclusiva e directa un
prexuizo efectivo e susceptible de valoracion economica, derivado da perda duns
ingresos non meramente continxentes, quedando excluidas de resarcimento as
meras expectativas ou ganancias dubidosas ou hipotéticas’ [...]”.

Ademais, a carga da proba da existencia do dano reclamado e da stia entidade co-
rrespondelle & parte reclamante, como sinalou reiteradamente o Consello Consultivo
de Galicia (por todos, CCG 429/2018, a CCG 106/2021 ou mais recentemente CCG
229/2022). Tamén a xurisprudencia se pronunciou no mesmo sentido, aceptando o
principio de que a carga da proba da existencia dos danos e perdas e a causal rela-
cidén co servizo publico corresponde a parte reclamante (entre outras, as sentenzas
do Tribunal Supremo do 4.11.1997, rec. 3594/1993, do 30.10.1999, rec. 5696/1995,
ou do 12.7.2011, rec. 2496/2007). O ditame CCG 317/2022 analiza a proba das perdas
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derivadas da imposibilidade de realizar a actividade empresarial durante a pandemia,
formulada por unha cadea de ximnasios con distintos puntos en Espafia, un deles
na cidade de Vigo. A entidade reclamante achega un informe pericial acreditativo da
existencia dun lucro cesante ou dano emerxente. O Consello Consultivo de Galicia
prontinciase do seguinte xeito:

“[...] do exame do ditame pericial achegado coa reclamacion resulta que, para o
cdlculo do beneficio deixado de obter, ademais de terse en conta todo o periodo
comprendido desde o primeiro estado de alarma ata 0 28.2.2021 (sen diferencia-
cion ningunha entre as medidas adoptadas nese periodo en funcién da autoridade
de procedencia), emprégase unha metodoloxia baseada, en sintese, na extrapola-
cion de datos de exercicios precedentes, sen ter en conta un elemento esencial que,
ainda que non se tivesen adoptado as medidas, teria necesariamente incidido na
actividade economica da empresa naquel periodo: a propia crise sanitaria causada
polo COVID-19. En efecto, cabe entender que esta crise sanitaria teria producido
de por si (e d marxe da adopcion de medidas polas autoridades sanitarias) cam-
bios no comportamento social que terian afectado negativamente d actividade
economica desenvolvida pola entidade reclamante.

Noutro ditame, o Consello Consultivo considera insuficiente a proba ofrecida pola
empresa reclamante, xa que a valoracion do lucro cesante deberia ter en conta
aspectos adicionais, “como, por exemplo, se a empresa foi beneficiaria dalgunha
das axudas publicas, tanto do Estado como da Comunidade Autonoma galega,
para apoiar as actividades economicas afectadas polas restricions, ou a reducion
dos gastos ordinarios —materiais e de persoal— nos que o establecemento non
incorreu durante os citados periodos” (CCG 247/2022).

Nun sentido parecido pronunciouse tamén o Consello Consultivo de Asturias
(28/2022,29/2022, £40/2022, 41/2022 e 42/2022) en diversos ditames que analizan
reclamacions formuladas por empresas dedicadas a xestion de centros ou instala-
ciéns deportivas.

Do conxunto dos ditames expostos podemos extraer unha serie de conclusions.

En primeiro termo, a carga da proba, que en todo tipo de reclamacions de respon-
sabilidade patrimonial lle corresponde ao que a férmula, debera ser especialmente
intensa cando se trata de reclamar lucro cesante ou dano emerxente.

Doutro lado, ten relevancia que a Administracion ditase disposiciéns normativas
que lles recofiecesen compensacions aos prexudicados. Non en van, o artigo 33.2 da
LXSP exclie a indemnizacion de danos que deriven de feitos ou circunstancias que
non se puidesen prever ou evitar segundo o estado dos cofiecementos da ciencia ou
da técnica existentes no momento de producion daqueles, “todo iso sen prexuizo das
prestacions asistenciais ou econdmicas que as leis poidan establecer para estes casos”.
Deste xeito, calquera prestacion asistencial ou econdémica recibida pode entenderse
como un mecanismo de compensacion alternativo que deberia terse en conta como
minimo para os efectos de minorar tales indemnizaciéns, do mesmo xeito que unha
prestacion por invalidez debe terse en conta a hora de recofiecer unha finalizacién
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por responsabilidade patrimonial como consecuencia de neglixencia sanitarias (STSX
Castela-A Mancha 1593/2017 - ECLI:ES:TSXCLM:2017:1593).

E, en definitiva, calquera dano que non fose acreditado dun modo evidente e no-
torio, ou que tivese sido compensado indirectamente, quedara reducido ao campo
das especulacions e sera desestimado.

3.5 Nexo causal

Outro dos presupostos esenciais para apreciar a existencia de responsabilidade dunha
Administracion é a vinculacion directa entre a actuacion administrativa e o dano pro-
ducido. Deste xeito, a existencia de elementos que distorsionan, alteran ou menosca-
ban a imputabilidade directa 8 Administracion da actuacion produtora do dano pode
eventualmente contribuir & desestimacion da reclamacion. Este requisito presenta
toda unha serie de peculiaridades cando se trata de analizar a stia concorrencia nunha
reclamacion de responsabilidade patrimonial derivada das limitaciéns no exercicio
de actividades econdmicas a consecuencia do virus COVID-19.

Por un lado, o ambito econdmico mais castigado polos efectos da pandemia é o
sector terciario, e dentro deste a actividade de hostalaria, o turismo e o comercio.
Fronte a outros sectores como o primario ou o secundario, que recuperaron indices
de normalidade moi similares aos prepandémicos, e que polo seu caracter esencial
sufriron un menor nivel de restricions, as actividades de venda polo midido de pro-
dutos, servizos e mercadorias sufriron consecuencias especialmente gravosas a moi
diferentes niveis. Polo tanto, as medidas adoptadas polas administracions publicas
non afectaron a todas as actividades por igual, e, de feito, o positivo para algunhas
delas puido ser negativo para outras. Polo tanto, non hai un sacrificio idéntico.

Por outra banda, tal como sinalamos anteriormente, polo menos en relacién coas
medidas adoptadas en marzo de 2020 coa primeira declaracion do estado de alarma,
nesta materia parece que puideron concorrer causas de forza maior que suporian a
ruptura da relacion de causalidade entre os danos efectivamente sufridos e a conduta
administrativa que eventualmente tivese dado lugar a estes. Pero tamén destacamos
que en ocasions os danos reclamados non viran directamente do COVID-19, senén
das medidas adoptadas polas administracions publicas para paliar os seus efectos,
algunhas das cales puideron ser erréneas, neglixentes ou desproporcionadas. Neste
caso, hai unha evidente dificultade en materia de carga da proba, e para distinguir
que actuacions foron neglixentes e en que medida. E, ainda presupondo que fdsemos
capaces de facer esta distincion con precision cirdrxica, diso resultaria se unha res-
ponsabilidade proporcional na cal aindemnizacién “debe ponderarse polo incremento
da probabilidade de causar o dano que supuxo a neglixencia”°.

Finalmente, e 4 marxe das consideracions estritamente xuridicas, inflien no
nexo causal tamén outras cun compofiente netamente socioecondémico. 0 COVID-19

°  Vid. MEDINA ALCOZ, L., La teoria de la pérdida de oportunidad. Estudio doctrinal y jurisprudencial de Derecho de danos publico y
privado, Civitas, Madrid, 2007, e MEDINA ALCOZ, L., La responsabilidad proporcional como solucion a la incertidumbre causal,
Civitas, Cizur Menor, 2019.
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implicou uns cambios de comportamento por parte dos cidadans nos seus habitos
cotians, como por exemplo unha menor interconexién social, a adquisicién de bens
e produtos por Internet ou a preferencia por espazos ao aire libre. Estas condutas
tiveron, tefien na actualidade e seguramente o sigan tendo no futuro, un forte impacto
nas actividades de servizos. Asi, mais ala dun peche puntual, podemos falar dun novo
modelo de negocio en moitos sectores. Estes aspectos infliien sen dibida na relacion
de causalidade entre o dano producido e a stia imputabilidade a Administracion. Os
cambios de preferencias, dependencias, ou mesmo de modas, son unha constante no
sector de servizos e, ainda que eventualmente estas as que aludimos vefien derivadas
dunha crise sanitaria, iso non constittie un titulo para imputar a stia responsabilidade
a Administracion.

3.6 Antixuridicidade

De acordo cos principios xerais desta institucion, non todo dano, por mais que sexa
probado e efectivo, é indemnizable, sendn que ademais debe tratarse dun dano an-
tixuridico, o que se traduce na ausencia dun deber legal de soportar ese dano.

No noso ordenamento xuridico, o requisito da antixuridicidade do dano establé-
cese tanto no artigo 32.1 como no artigo 34.4 da LRXSP, de modo que sé seran in-
demnizables as lesions producidas ao particular provenientes de danos que este non
tefia o deber xuridico de soportar de acordo coa lei. Pero, acto seguido, esta mesma
norma establece que non seran indemnizables os danos que deriven de feitos ou
circunstancias que non se puidesen prever ou evitar segundo o Estado dos cofiece-
mentos da ciencia ou da técnica existentes no momento de producién daqueles, sen
prexuizo das prestacions asistenciais ou econdmicas que as leis poidan establecer
para estes casos.

En relacion con este requisito, e a sta interpretacion xurisprudencial, convén
destacar’ a Sentenza do Tribunal Supremo do 19 de xufio 2018, rec. 2006/2016:

“[...] se xa con cardcter xeral a xurisprudencia deste Tribunal Supremo vén rexei-
tando que poida apreciarse a antixuridicidade do dano —presuposto necesario para
que concorra a responsabilidade—- cando a decision administrativa, malia que pui-
dese ser anulada en via administrativa ou xurisdicional —que non ¢ o caso de autos,
como veremos— non pode apreciarse cando, ao considerar os conceptos xuridicos
indeterminados —mesmo as potestades requladas— se aprecie que a decision non
S0 é razoable, sendn que estd razoada —por todas, Sentenza 1999/2017, do 18 de
decembro, recurso de casacion 1845/2016—; esa falta de antixuridicidade debe
ser apreciada con maior rigor cando a actividade administrativa incida na propia
satde ptiblica [...]; porque ¢é indubidable que o risco que subxace nesa actuacion

© Na mesma lifia, Sentenza do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia do 17 de xullo de 2019, recurso 325/2017: "[...] O principio
de precaucion que debe presidir a actuacion administrativa significa que, cando subsisten dibidas sobre a existencia e alcance de
riscos para a saude publica, a Administracion debe adoptar medidas de proteccion sen ter que esperar a que se demostre plenamente
a realidade e gravidade de tales riscos, sempre que os actos non superen os limites do que resulta apropiado e necesario para o logro
dos obxectivos lexitimamente perseguidos (principio de proporcionalidade) |...].
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comporta a obrigada decision de adoptar con cardcter perentorio as medidas de
sequridade en salvagarda do mencionado ben ptiblico [...]”.

A doutrina cientifica” debateu intensamente sobre as circunstancias que deben
exixirse para considerar que un determinado dano é antixuridico. Garcia de Enterria
e Fernandez Rodriguez sinalan que o dano debe terse por antixuridico «na medida
en que non existan causas de xustificacion que lexitimen como tal o prexuizo de que
se trate». Garcia Amado chegou a cualificar este concepto de “caix6n de xastre”.
Descendendo & materia que nos ocupa, “o mero feito de que algunha das medidas
adoptadas para loitar contra esta crise —v. gr. o peche de certos establecementos— que
causaran prexuizos sexan declaradas ilegais non basta para que xurda a responsabilidade
patrimonial da correspondente Administracion. Fai falta, ademais, que a ilegalidade sexa
o froito dunha neglixencia, da infraccion do deber de levar o coidado exixible tendo en
conta as —dificiles— circunstancias concorrentes”,

Dalgtin xeito, amodulacion da antixuridicidade na stia aplicacién a responsabili-
dade patrimonial sanitaria pode estenderse & responsabilidade por danos derivados
da suspension de limitacién de actividades econémicas a consecuencia da pande-
mia. En opinién de Doménech Pascual, “nun réxime de responsabilidade obxectiva, a
Administracién soporta o risco dos danos causados a pesar de actuar co coidado debido —v.
gr. ao pechar un establecemento sospeitoso—. Este réxime, en consecuencia, encarecerd a
intervencion administrativa e, polo tanto, tenderd a reducir o seu volume. Producird sobre
as autoridades competentes unha sorte de efecto inhibitorio, paralizante. Conforme un
réxime culpabilistico, pola contra, son as vitimas as que soportan o dito risco, o que enca-
recerd a actividade que levan a cabo e que pode suscitar a intervencién administrativa —v.
gr. o funcionamento do establecemento en cuestién—, o que sequramente provocard que
aquela actividade se realice en menor medida. Aplicarlles ds potestades administrativas
de tutela da satide ptiblica o canon da responsabilidade obxectiva encerra o risco de que
a Administracion se inhiba demasiado no exercicio desas potestades e, correlativamente,
de que os particulares eleven o nivel de realizacion de actividades perigosas por enriba do
que seria socialmente optimo. Aplicar a regra contraria xera, certamente, o risco de que
a Administracién intervefia demasiado no libre desenvolvemento desas actividades e de
que estas non alcancen o volume que seria desexable, pero estas ultimas consecuencias
negativas non parecen tan graves como as da solucion alternativa”.

Pola stia banda, os 6rganos consultivos encargados de ditaminar as reclama-
cions de responsabilidade patrimonial, con caracter unanime, entenderon que as
actuacions das administracions publicas nesta materia, polo menos ata a data, non
revisten o caracter de antixuridico.

O Consello Consultivo de Galicia analiza os acordos e ordes ditados pola
Administracién autonémica, pofiendo de manifesto que responden a unha situaciéon

" Aregra da responsabilidade por neglixencia parece por iso preferible nestas situacions (para mais detalles, vid. DOMENECH
PASCUAL, G., “"Responsabilidad patrimonial de la Administracién por actos juridicos ilegales. ;Responsabilidad objetiva o por
culpa?’; Revista de Administracion Pdblica, n. 183, 2010.

2 Ijd. MEDINA ALCOZ, L., La responsabilidad patrimonial por acto administrativo, Civitas, Madrid, 2005, e RODRIGUEZ FERNAN-
DEZ, |., "La responsabilidad objetiva de la Administracién piblica y la equidistribucién del coste del bien comin’, Revista
Espariola de Derecho Administrativo, n. 195, 2018, pp. 155-192.
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epidemioldxica que se afronta a través dun seguimento periddico, tendo en conta
os datos e o cofiecemento dispoiiibles sobre a incidencia deste, e 0s mecanismos de
transmision e eficacia das medidas preventivas adoptadas. Do mesmo xeito, analiza
informes médicos e epidemioldxicos en que se basean as medidas, que vinculan indi-
vidualizadamente cada tipo de medida restritiva coa situacion existente, a actividade
econdmica a que se refire a medida restritiva e os obxectivos perseguidos con esta.
Diso extrae a conclusion de que estamos ante medidas motivadas, razoadas e propor-
cionadas, que responden ao principio de precaucion que deben presidir as actuacions
en materia de satde publica (CCG 309/2022, 316/2022, 317/2022, entre outros).

E no mesmo sentido que o noso 6rgano consultivo autonémico pronunciaronse
en asuntos idénticos a Comision Xuridica Asesora de Madrid nos ditames 599/2021,
8/2022,11/2022, 27/2022,29/2022, 41/2022, 4/4[2022,56/2022, 60/2022, 63/2022,
64/2022, 67/2022, 75/2022, 78/2022; o Consello Consultivo das Illas Baleares nos
seus ditames 43/2022 e 56/2022, e 0 Consello Consultivo de Asturias nos seus ditames
28/2022,29/2022, 40/2022, 41/2022 € 42/2022).

En opinién destes drganos consultivos, e facendo abstraccién dos supostos ana-
lizados —peche de instalacions e actividades de caracter deportivo—, as medidas
adoptadas (principalmente, limitacion de horario comercial e reducién de capaci-
dade) afectaron a practicamente a totalidade dos negocios de servizos e do conxunto
da poboacion, de modo que deben configurarse tamén como cargas xerais que, afec-
tando a todos os cidadans, o empresario no exercicio da sda actividade econémica
tamén tifia o deber legal de soportar. En efecto, os danos deben cualificarse de cargas
xerais ou colectivas, coa excepcion, por suposto, de que os danos resultantes desas
medidas se limitaron unicamente a unha determinada persoa ou persoas, casos en
que adquiririan o caracter de cargas individualizadas susceptibles de indemnizacion.
Neste punto, pode citarse a Sentenza do Tribunal Supremo do 21 de decembro de
2012, rec. 43/2012, ou a Sentenza do mesmo tribunal do 30 de novembro de 2015,
rec. 3840/2013, que, para a sua claridade, procedemos a reproducir:

“A distincién entre carga xeral e carga singular non se sustenta na intensidade
da afectacion e si na afeccion de todos os administrados incluidos no dmbito da
actividade da Administracion, e non outra cousa pode dicirse da Sentenza do 21
de decembro de 2012 (recurso de casacion 43/2012), na cal coa mencién de da-
nos de natureza especial ou d afectacion de xeito especial dos dereitos e intereses
lexislativos o que se quere dicir, en harmonia con constante xurisprudencia, é que
unha carga xeral se caracteriza por afectar a todos os administrados incluidos no
dmbito da medida”.

No mesmo sentido, o Consello de Estado no seu ditame 978/2011, do 21 de xullo,
manifestou:

“Este Consello de Estado tivo xa muiltiples ocasions de destacar que pertencen a
esa categoria de cargas xerais as consecuencias desfavorables que derivan para os
axentes e intervenientes en tales sectores economicos como consecuencia dunha
modificacion xeral do réxime administrativo especifico que estea desefiado para
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cada un deles (ditames 46.403 a 46.413, do 14 de xuiio de 1984; 47.449, do 27 de
novembro de 1986; 49.434, do 29 de outubro de 1987; e 51.965 e 51.128, do 22 de
xurio de 1989). Deste xeito, o Consello de Estado veu establecendo que unicamente
escapan a tal caracterizacion, e son, polo tanto, danos susceptibles de ser indem-
nizados, aqueles prexuizos que unha modificacion especial do réxime xuridico
establecido nos ditos sectores lles imponia dun modo singularizado e especial
a algtins axentes, entidades e persoas que intervefian nestes, en funcion dunha
especifica condicion que neles concorra”.

En palabras deste 6rgano consultivo, “para que unha lesion sexa indemnizable
débeselle producir ao particular un sacrificio especial, singular, excesivamente gravoso e
desigual que non poida ser considerado como unha carga xeral de obrigado acatamento”
(ditame 702/2019, do 26 de setembro). Quizais este aspecto poida dar lugar a certo
debate, xa que houbo sectores da actividade econdmica que polo seu caracter esencial
mantiveron a stia actividade en todo momento e outros que, malia sufriren restriciéns
moi ao principio da crise sanitaria, foron puntuais —nunca un peche total— e tempo-
ralmente moito mais limitadas que as que afectaron ao sector terciario de servizos.

3.7 A anulacion xudicial de normas COVID

Tal como sinalamos ao principio da nosa exposicion (vid. 1. Marco normativo COVID-19),
todas as administracions con competencias lexislativas ditaron un amplo elenco de
normas para facer fronte 4 crise sanitaria.

Pois ben, no que se refire estritamente as medidas adoptadas pola Administracion
autondémica galega, tiveron sempre un fundamento normativo expreso. No ambito
estatal, a Lei organica 3/1986, do 14 de abril, de medidas especiais en materia de
saude publica, que lles permite as autoridades sanitarias das diferentes administra-
ciéns publicas adoptar no ambito das siias competencias as medidas previstas nesa
norma para as situacions de urxencia ou necesidade; a Lei 14/1986, do 25 de abril,
xeral de sanidade, que prevé a posibilidade de adoptar medidas preventivas perti-
nentes cando exista unha sospeita razoable dun risco extraordinario para a saide
publica; a Lei 13/2011, do 14 de outubro, xeral de satide publica, que permite adoptar
medidas sanitarias en situacions de risco para as persoas. No ambito autonémico,
a Lei 8/2008, do 10 de xullo, de satide de Galicia, que permite entre outras medidas
as intervencidns publicas sobre actividades publicas e privadas que poidan ter con-
secuencias para a saude.

Descendendo ao nivel regulamentario e executivo, os acordos e ordes que con-
tefien esas medidas de prevencion obtiveron validez xuridica unha vez que foron
aprobados e publicados, conseguindo firmeza por non seren impugnados en tempo e
forma, ou ben, para o caso dos xudicializados, ao seren confirmados pola xurisdicién
contencioso-administrativa. En efecto, algins dos acordos e ordes antes citados
foron impugnados xudicialmente, pero ningiin deles foi obxecto de anulacién xudi-
cial. Cabe citar neste sentido as sentenzas do Tribunal Superior de Xustiza de Galicia
(Sala do Contencioso) do 26 de novembro de 2021, rec. 7074/2021, que desestima o
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recurso interposto contra a Orde da Conselleria de Sanidade do 26 de xaneiro de 2021,
e as sentenzas do 26 de febreiro de 2021, rec. 7276/2020, e 17 de xuiio de 2022, rec.
7323/2020, que desestimaron os recursos interpostos contra o acordo do Consello
da Xunta do 17 de xullo de 2020.

A este respecto, debe destacarse Sentenza do Tribunal Supremo n. 1112/2021, do
14 setembro (ECLI:ES:TS:2021:3298), que ratifica a medida da exixencia do chamado
pasaporte COVID para entrar a establecementos de ocio nocturno e de restauracion.
Este pronunciamento foi especialmente relevante por dias razons. A primeira é que
estima o recurso de casacion interposto pola Xunta de Galicia contra o Auto do 20 de
agosto de 2021 ditado pola Sala do Contencioso Administrativo do Tribunal Superior
de Xustiza de Galicia, manifestando que “a medida reviste tamén un cardcter temporal,
seqgundo ‘os principios cientificos, as probas cientificas e a informacion dispoiible en cada
momento’. Como é natural, as medidas deben adecuarse, como sinalamos, d realidade
necesariamente cambiante, atendida a evolucion da enfermidade e o estado da ciencia
en cada momento, debendo mediar a axeitada correspondencia e a necesaria vinculacion
entre a realidade sobre a que se acttia, a finalidade que se persegue e o medio axeitado
para a stia consecucién”. A segunda razon da relevancia deste pronunciamento é
que moi pouco antes, en concreto por medio de Sentenza do 18 de agosto de 2021
da Sala do Contencioso do Tribunal Supremo (ECLI:ES:TS:2021:3260), denegouse a
ratificacién da medida moi similar imposta pola Xunta de Andalucia, a de limitar o
acceso ao interior dos establecementos de lecer e hostalaria con miisica a quen non
acreditase un certificado COVID ou ter realizado nas ultimas 72 horas un test de
antixenos ou PCR negativos.

Todo o exposto exclie a posibilidade de considerar antixuridicos os prexuizos
que as medidas adoptadas pola Administracion autondmica galega puidesen levar
consigo, e que en definitiva ten a siia xustificacién na legalidade da actuacién admi-
nistrativa asociada as extraordinarias circunstancias en que se adoptan.

Non obstante, en sentido inverso, cabe a dibida lexitima de se concorre responsa-
bilidade patrimonial naqueles casos en que determina a medida, ou a norma a partir da
cal se adoptaron determinadas medidas, foi anulada xudicialmente (vid. 1. Marco nor-
mativo COVID). Xa fixemos referencia con anterioridade a polémica xurdida en relacion
coa competencia dos concellos para o exercicio da potestade sancionadora en condutas
tipificadas por normativa COVID. A este respecto, a anulacion dos reais decretos deri-
vados do Estado de alarma supuxo o arquivo de todos os procedementos sancionadores
en curso, e a devolucion das sancions xa aboadas, e correspondentes a procedementos
finalizados. En todo caso, as premisas, requisitos e presupostos da responsabilidade
patrimonial pouco ou nada tefien que ver co exercicio da potestade sancionadora.

Xunto aos aspectos xerais descritos anteriormente para todo tipo de reclamacion
de responsabilidade patrimonial (vid. 3.1 Consideracidns xerais), unha reclamacion
polos danos derivados dunha actuacién administrativa xudicialmente anulada obriga
a traer a colacion a doutrina especifica existente na materia.

Cémpre partir da previsién contida actualmente no artigo 32.1 da LRXSP (e simi-
lar & que se recollia no artigo 142.4 da derrogada Lei 30/1992, do 26 de novembro,
de réxime xuridico das administracions publicas e procedemento administrativo
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comun), conforme a cal “a anulacion en via administrativa ou pola orde xurisdicional
contencioso-administrativa dos actos ou disposicions administrativas non presupon, por
si mesma, dereito d indemnizacion” . Polo tanto, non hai un efecto causa-consecuencia
entre a ilegalidade dun acto administrativo e a responsabilidade patrimonial, e non
pode afirmarse que a anulacién excliia a responsabilidade nin tampouco que toda
ilegalidade leve de por si responsabilidade. A cuestion ten que situarse no marco do
instituto da responsabilidade obxectiva, de sorte que a base do deber de indemnizar
radica no dato obxectivo da ilegalidade do prexuizo e non tanto no aspecto subxectivo
da actuacion antixuridica da Administracién, de maneira que as razons xuridicas que
conducen a anulacion dun acto non son inexorablemente causa da antixuridicidade
do dano.

Na mesma lifia, a xurisprudencia en materia de responsabilidade patrimonial
da Administracién derivada da anulaciéon dun acto pode condensarse nos seguintes
parametros, como recorda, entre outras, a Sentenza do Tribunal Supremo do 14 de
novembro de 2016, rec. 3791/2015:

a) A anulaciéon non presup6n o dereito a indemnizacion, o que implica tanto
como dicir que esta s6 procedera cando concorran os requisitos exixidos con
caracter xeral.

b) O requisito esencial, e determinante para que poida apreciarse a responsa-
bilidade patrimonial nestes casos, é a antixuridicidade do prexuizo.

¢) O exame da antixuridicidade nestes casos non debe facerse desde a pers-
pectiva do xuizo de legalidade do acto anulado, cuza antixuridicidade resulta
patente ao ter sido asi declarada en via administrativa ou xudicial.

d) Para determinar se un suxeito esta obrigado xuridicamente a soportar o
dano causado polo funcionamento dun servizo puiblico, un dos elementos que
compre tomar en consideracion é a natureza mesma da actividade adminis-
trativa, pois non é igual se se trata do exercicio de potestades discrecionais,
nas que a Administracion pode optar entre diversas alternativas, indiferentes
xuridicamente, sen mais limite que a arbitrariedade que proscribe o artigo
9.3 da Constitucion espafiola, que se actiia no exercicio de poderes regulados,
nos que non dispén de marxe de apreciacion, limitandose a executar os dita-
dos do lexislador. E, neste segundo grupo, habera que discernir entre aquelas
actuacions en que a predefinicion esgotadora alcanza todos os elementos da
proposicion normativa e as que, acudindo a técnica dos conceptos xuridicos
indeterminados, impelen a Administracion a conseguir no caso concreto a inica
solucion xusta posible mediante a valoracién das circunstancias concorrentes.
Asi, como sinala a Sentenza do Tribunal Supremo do 4 de maio de 2017, rec.

3333/2015:

“[...] Si existird esa antixuridicidade do dano cando a Administracion, ao exercer
potestades administrativas discrecionais, se aparta de toda loxica na apreciacion
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de tales circunstancias e procede d aplicacion da norma de xeito irrazoado e irra-
zoable, ou mesmo que aplicando potestades reqguladas se aparta das exixencias da
norma cando, por exemplo, deba apreciar conceptos xuridicos indeterminados, que
son apreciados e valorados en igual grao de ausencia de loxica. En suma, como veu
acufiando a xurisprudencia, que a decision administrativa logo anulada non sexa
razoable nin estea razoada (neste sentido, por todas, Sentenza do 9 de decembro
de 2015, recurso de casacién 1661/2014, con abundante cita) [...]”.

Pola contra, “se a solucién adoptada se produce dentro das marxes do razoable
e de forma razoada, o administrado queda compelido a soportar as consecuencias
prexudiciais que para o seu patrimonio xuridico derivan da actuacion administrativa,
desaparecendo asi a antixuridicidade da lesion” (Sentenza do Tribunal Supremo do
1/ de novembro de 2016, rec. 3791/2015, e as sentenzas citadas nesta). E tamén
resulta posible que, ante actos ditados en virtude de facultades absolutamente
reguladas, proceda o sacrificio individual, a pesar da stia anulacién posterior,
porque se exerzan dentro das marxes de razoabilidade® que cabe esperar dunha
Administracion puiblica chamada a satisfacer os intereses xerais e que, polo tanto,
non pode quedar paralizada ante o temor de que, revisadas e anuladas as stias de-
cisidons, tefia que compensar a persoa afectada con cargo aos orzamentos publicos,
en todo caso e con abstraccion das circunstancias concorrentes (por todas, senten-
zas do Tribunal Supremo do 2 de febreiro de 2012, rec. 462/11, e do 17 de febreiro
de 2015, rec. 2335/2012). En definitiva, para apreciar se o detrimento patrimonial
que supodn para un administrado que o funcionamento dun determinado servizo
publico resulta antixuridico, compre analizar a indole da actividade administrativa
e se responde aos parametros de razoabilidade exixibles. Isto é, se, a pesar da stia
anulacion, a decisién administrativa leva consigo unha interpretacion razoable
das normas que aplica, encamifiada a satisfacer os fins para os que se atribuiu
a potestade que se exerce. Non caben, pois, declaraciéns xenéricas ao respecto,
debendo examinarse pormenorizadamente as circunstancias que concorran en
cada caso concreto.

As medidas restritivas adoptadas polas comunidades autonomas producironse
ben no exercicio das stias competencias tras a expiracién o 26 de xufio de 2020 do
estado de alarma declarado polo Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, ou ben como
autoridades competentes delegadas ao abeiro do disposto no artigo 2.2 e 3 do Real
decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que se declara o estado de alarma para
conter a propagacion de infeccions provocadas polo SARS-CoV-2.

Respecto a estas Ultimas —medidas adoptadas polas comunidades auténomas
como autoridades competentes delegadas—, a Sentenza do Tribunal Constitucional
183/2021, do 27 de outubro, que declarou a inconstitucionalidade da designacién
dos presidentes das comunidades auténomas como autoridades con competencia
delegada para o exercicio das facultades contidas no Real decreto 926/2020, do

3 Na Sentenza do Tribunal Supremo do 13 de decembro de 2011 cita a sGa Sentenza do 23 de marzo de 2010 (recurso
2181/2008), en que reitera a doutrina referida e conclie que os danos non eran antixuridicos, xa que a anulacion da actua-
cion da Administracion non derivaba dunha “conduta desproporcionada, errénea nin improcedente da Administracion”.
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25 de outubro, no seu fundamento xuridico décimo sinalaba como “a delegacién
acordada [...] non respondeu ao que é propio dun acto de tal natureza [...], que implica
que o delegante, en canto titular e responsable da potestade atribuida, estableza, polo
menos, os criterios ou instruciéns xerais que deba sequir o delegado, para a aplicacion
das medidas aprobadas; para o control que tefia que exercer durante a stia aplicacion;
e, por ultimo, para a valoracidn e revision final do actuado”. Polo tanto, e de acordo
coa mecanica da figura da delegacion, o 6rgano delegante, o Goberno da nacién, é
o responsable ultimo da facultade atribuida, sendo entén, en principio, responsa-
ble dos prexuizos a Administracion do Estado a que lle corresponderia responder
dos danos causados pola comunidade auténoma no exercicio das competencias
delegadas.

En todo caso, e como tamén deixou claro o Tribunal Constitucional na base xu-
ridica undécima da citada sentenza, a declaracion de inconstitucionalidade destes
preceptos do Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, non comporta de pleno dereito
a nulidade dos actos adoptados polas comunidades auténomas como autoridades
competentes delegadas, debendo ser neste sentido o que establezan, se é o caso, os
6rganos xurisdicionais:

“Esta declaracion de inconstitucionalidade non afecta por si soa, de xeito directo,
aos actos e disposicions ditados sobre a base de tales regras durante a sta vixen-
cia. Iso sen prexuizo de que tal afectacion puidese, chegado o caso, ser apreciada
polos drganos xudiciais que estivesen a cofiecer ou chegasen ainda a cofiecer de
pretensions ao respecto, sempre conforme o disposto na lexislacion xeral aplicable
e o establecido no artigo 40. 1 da LOTC”.

Como xa se sinalou, ningunha das medidas adoptadas pola Comunidade Auténoma
de Galicia como autoridade competente delegada foi anulada xudicialmente, como
tampouco as medidas adoptadas por ela en virtude das stas propias atribucions.
Pero queda por ver o que sucede para aquelas comunidades autdbnomas, ou mesmo
para o Estado, que si viron anuladas xudicialmente determinadas medidas. A dia de
hoxe ainda non existen pronunciamentos xudiciais que poidan ofrecer a seguridade
xuridica necesaria para pronunciarse sobre esta cuestion. Si pode dicirse que de
momento a doutrina dos 6rganos consultivos antes exposta esta sendo restritiva de
cara ao recofiecemento do dereito a indemnizar, pero os ditames destes 6rganos non
tefien caracter vinculante. En todo caso, a anulacién xudicial das medidas é demasiado
recente como para ofrecer bases xuridicas sélidas e inquebrantables.

4. Conclusions

Estamos nun campo certamente sensible, por razén da stia afectacién inequivoca
a dereitos fundamentais e liberdades publicas, con diias materias —a proteccion da
saude publica e a responsabilidade patrimonial das administraciéns ptblicas— de
rango constitucional, nas cales a plenitude de garantias é unha obriga escrupulo-
samente ineludible.
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A normativa COVID-19 xerou e vai seguir xerando multiples polémicas na sta
aplicacion practica. Tratase dunha lexislacion de urxencia, que xorde dunha situacién
extraordinaria, e que se dita nun contexto en que non hai unha marxe razoable para
realizar a valoracion de oportunidade, legalidade, idoneidade e outras unidades que
toda norma require. Se o proceso lexislativo ordinario implica meses ou incluso anos
de traballo, estudos, analises e tramites, a normativa COVID foi ditada en cuestion
de semanas ou mesmo dias.

Recentemente, diversas decisions do TC declararon inconstitucionais en maior
ou menor medida as normas polas que se declaraban e prorrogaban os estados de
alarma (Sentenza 148/2021, do 14 de xullo de 2021; Sentenza 183/2021, do 27 de ou-
tubro de 2021). A iso cabe engadir que o Tribunal Supremo, ou mesmo os tribunais
superiores de xustiza autonémicos, non validaron determinadas actuacions levadas
a cabo polos érganos de goberno das comunidades auténomas. E probable que estas
circunstancias afecten ao devir das cuestions tratadas neste artigo e suscitaran novas
oportunidades para completar a doutrina do Consello.

A nivel de doutrina de 6rganos consultivos, e de xurisprudencia, ata 0 momento
presente prevaleceron os pronunciamentos xuridicos que consideraron dentro da
marxe do tolerable e razoable as medidas adoptadas, e diso extraese a inequivoca
conclusién de que hai un deber de soportalas para os titulares de actividades econé-
micas por tratarse de cargas xerais que afectaron ao comun da cidadania, por mais
que a sta aplicacion tivese que pormenorizarse segundo o tipo de sector ou activi-
dade de que se trate e as recomendacions individualizadas para este provenientes
das autoridades cientificas.

Pero non cabe descartar un xiro importante nesta tendencia, ainda que fose sim-
plemente puntual, e reducido a aqueles supostos e actividades que se viron limita-
dos por medidas que posteriormente foron anuladas polos 6rganos da xurisdicion
contenciosa-administrativa.
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Resumo: Neste traballo estldase a responsabilidade patrimonial por danos como consecuencia das me-
didas administrativas impostas durante o COVID-19.
Palabras clave: Responsabilidade patrimonial, danos, COVID-19.

Resumen: En este trabajo se estudia la responsabilidad patrimonial por dafos como consecuencia de las
medidas administrativas impuestas durante el COVID-19.
Palabras clave: Responsabilidad patrimonial, danos, COVID-19.

Abstract: This paper studies the patrimonial liability for damages due to administrative measures impo-
sed during COVID-19.
Key words: Patrimonial liability, damages, COVID-19.
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SUMARIO: 1 Ideas preliminares sobre a responsabilidade patrimonial por danos como consecuencia das
medidas administrativas impostas durante o COVID-19. 2 Imputacién subxectiva do dano causado e
relacion de causalidade. 3 Danos que o particular non tena o deber de soportar: antixuridicidade do dano.
4 Cuantificacion do dano, por referencia as ditas actividades e as ditas disposicions.

1 Ideas preliminares sobre a responsabilidade
patrimonial por danos como consecuencia
das medidas administrativas
impostas durante o COVID-19

011 de marzo de 2020 a Organizacién Mundial da Satide decreta “pandemia interna-
cional” pola situacion de emerxencia ocasionada polo brote epidémico de COVID-19.

En Espania, ditase o Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declara o
primeiro estado de alarma para a xestion de situacion de crise sanitaria ocasionada
polo COVID-19, que duraria desde o mesmo 14 de marzo de 2020 ata o 21 de xufio
de 2020, e que impuxo a determinados sectores da actividade econémica limita-
ciéns, prohibicions e peches que lles xeraron cuantiosas perdas e danos econémicos.
Medidas restritivas seguiron adoptandose por parte das administraciéns publicas
estatal e autondmica unha vez finalizada a fase de desescalada (o 21 de xufio de 2020)
sen solucion de continuidade ata a finalizacién do segundo estado de alarma, o cal foi
decretado polo Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, desde o dia 9 de novembro
de 2020 ata o dia 9 de maio de 2021.

Cémpre empezar recordando a Lei organica 4/1981, de 1 de xufio, dos estados de
alarma, excepcién e sitio, que establece no seu artigo 3.2 que quen como consecuencia
da aplicacion dos actos e disposicions adoptadas durante a vixencia destes estados
sufra, de forma directa, ou na stia persoa, dereitos ou bens, danos ou perdas por
actos que non lle sexan imputables, teran dereito a ser indemnizados de acordo co
disposto nas leis.

O teor desta lei organica é claro a prol de recofiecer a responsabilidade admi-
nistrativa patrimonial cando se producen danos como consecuencia deste tipo de
estados de alarma, excepcion e sitio. E non cabe dibida de que se lles produciron
danos econémicos aos empresarios de todo tipo de sectores que se viron obrigados
a peches parciais ou totais da stia actividade como consecuencia do COVID-19 e dos
dous estados de alarma decretados para loitar contra a pandemia.

Pola stia parte, o artigo 32.1 da Lei 40/2015, do 1 de outubro, de réxime xuridico do
sector publico, establece que os particulares teran dereito a ser indemnizados polas
administracions publicas correspondentes de toda lesion que sufran en calquera
dos seus bens e dereitos, sempre que a lesiéon sexa consecuencia do funcionamento
normal ou anormal dos servizos publicos, salvo nos casos de forza maior ou de danos
que o particular tefia o deber xuridico de soportar de acordo coa lei.

Por outra banda, non debemos deixar de referirnos nestas lifias iniciais a STC
148/2021, do 14 de xullo (mais adiante ocuparémonos da STC 183/2021). A dita
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sentenza declarou a inconstitucionalidade parcial do Real decreto 463/2020, do
14 de marzo, polo que se decretou o primeiro estado de alarma, o que sempre é un
elemento a favor da responsabilidade patrimonial, ainda que sen obviar os matices
que imos igualmente expor.

Os axuizamentos desta Sentenza 148/2021, ditada no recurso de inconstituciona-
lidade 2054/2020, interposto fronte ao Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, e as
stas prorrogas, fanse co fin de observar a posible inconstitucionalidade das normas
impugnadas, concluindose que a figura do estado de alarma foi mal empregada, xa
que, ao implicaren as medidas impugnadas a “suspension” de certos dereitos fun-
damentais, se excederon os limites constitucionais do estado de alarma. Isto leva a
declaracion de inconstitucionalidade dos apartados 1, 3 e 5 do artigo 7 do Real decreto
£463/2020, do 14 de marzo, asi como o artigo 10.6 nos termos “modificar”, “ampliar
ou” —redaccién resultante do RD 465/2020— (que polo tanto resulta contrario ao
artigo 38, en relacion co artigo 116.2, ambos os dous da Constitucion espafiola).

Agoraben, en canto aos efectos da declaracién de nulidade da sentenza, o TC decla-
raque desta inconstitucionalidade non pode sacarse proveito para, automaticamente,
derivar responsabilidade patrimonial por inconstitucionalidade da norma anulada.

Pero isto non quere dicir que exista —ou deixe de existir— responsabilidade patri-
monial, cuestion a determinar, pois, pola xurisdicion contencioso-administrativa
en virtude do artigo 3.2 da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio, dos estados de alarma,
excepcion e sitio (dereito a ser indemnizado, como consecuencia da aplicacién dos
actos e disposicions adoptadas durante a vixencia dos ditos estados, por sufrir, de
forma directa, ou na stia persoa, dereitos ou bens, danos ou perdas por actos que non
lle sexan imputables), pero tamén conforme os presupostos xerais da LRXSP 40/2015.

A STC 148/2021 afirmou a proporcionalidade das medidas adoptadas, pero desde
o punto da perspectiva constitucional do estado de alarma, sen realizarse —ao meu
entender— un xuizo de proporcionalidade rigoroso, serio e fundado das medidas
decretadas nun contexto xuridico da responsabilidade patrimonial propiamente
dita. Iso € asi, entre outros motivos, porque a argumentacién do recurso de incons-
titucionalidade non se centra nas medidas adoptadas e na sia eventual necesidade,
senoén na consideracion de que algunhas desas medidas, ainda que posiblemente
necesarias, suporian unha suspension de dereitos constitucionais e, polo tanto,
excederian o marco permitido pola configuracién constitucional do estado de alar-
ma. Ademais, a falta de rigor do Tribunal Constitucional ao comparar coas medidas
arbitradas noutros paises europeos apréciase —insisto, ao meu entender— cando non
se ten en conta que neses paises (Bélxica, Francia, Alemafia, etc.) estas medidas de
peches de establecementos e limitacions do exercicio da liberdade de empresa vifieron
acompatiadas de axudas directas a estes sectores, no sentido de aboarlles unha alta
porcentaxe (ata o 70 ou 75 %) da facturacion acreditada mediante o pagamento de
impostos no exercicio 2019.

Por outro lado, é claro na mifia opinion que, ainda que sexan legais os danos, debe
pagarse por tales danos. En Gltimo termo, a propia sentenza constitucional fai unha
chamada 4 posible derivacion de danos segundo a citada Lei 4/1981.
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Polo tanto, o enfoque da responsabilidade patrimonial polos danos econémicos
sufridos como consecuencia das medidas adoptadas polas administracions compe-
tentes para loitar contra o COVID-19 non pode ser outro mais que o seguinte:

- A responsabilidade patrimonial queda en mans da xurisdicién contencioso-
administrativa, xurisdiciéon que debera axuizar os casos sobre a base do artigo
3.2 da Lei organica 4/1981, e sobre a base dos presupostos xerais da LRXSP
£40/2015.

- Os danos a actividades e establecementos de todo tipo non se producen s
como consecuencia de restricions dirixidas expresamente a tales sectores da
actividade, senén como consecuencia tamén da restricion de movementos das
persoas (artigo 7 do Real decreto axuizado). E, sobre isto ltimo, a inconstitu-
cionalidade foi claramente declarada pola STC 148/2021.

- 0 que é indubidable é que, & marxe dos reais decretos estatais reguladores do
estado de alarma, se sitia a responsabilidade patrimonial das CC. AA., que entra
en escena unhavez que se inicia a desescalada, continuando no segundo decreto
de alarma, como veremos a continuacién ao estudar o titulo de imputacién
subxectiva.

2 Imputacion subxectiva do dano causado
e relacion de causalidade

Abordando xa os sobradamente coriecidos elementos ou requisitos definidos xuris-
prudencialmente para determinar a responsabilidade patrimonial, tratarei, neste
apartado, de forma conxunta —pola stia interconexién— a imputacién subxectiva do
dano causado e a relacion de causalidade.

Polo que se refire a «imputacion subxectiva do dano causado», compre razoar
sobre dias situacions principais:

- Primeiramente, as restricions e ordes de peche, que afectaron directa ou indi-
rectamente as actividades de calquera sector, ordenadas por disposicions estatais,
polo que, neste caso lle imputamos a responsabilidade ao Estado:

Primeiro, o Real decreto 463/2020, do 14 de marzo, polo que se declara o estado
de alarma para a xestién da situacion de crise sanitaria ocasionada polo COVID-19
desde o 14 de marzo (e foise prorrogando ata en seis ocasions, sendo a Gltima pro-
rroga a establecida polo Real decreto 555/2020, do 5 de xufio, segundo a cal o estado
de alarma durou ata as 00.00 horas do dia 21 de xufio de 2020). Na reunion extraor-
dinaria do Consello de Ministros do 17 de marzo de 2020 aprobouse o Real decreto
4,65/2020, do 17 de marzo, de modificacién do primeiro, impondo a limitacién de
determinados dereitos fundamentais e liberdades publicas, como a liberdade de cir-
culacién das persoas (ex artigo 17.1 da Constitucion), con algunhas excepcions (artigo
7 do Real decreto 463/2020, do 14 de marzo); ou a liberdade de empresa (artigo 38
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da Constitucion), coa suspension da apertura no ambito da actividade comercial,
equipamentos culturais, establecementos e actividades recreativos, actividades de
hostalaria e restauracion, e outras adicionais, ademais da limitacién de actividade no
ambito dos transportes de viaxeiros, entre outras (artigos 10 e 14, ibidem). Ademais,
os dous reais decretos habilitaban as autoridades competentes para adoptar medidas
de contencién da pandemia en multiples sectores econdmicos, sociais e culturais, o
que deu lugar a infinidade de ordes ministeriais. Estas actuacions fanse despois de
que o 11 de marzo de 2020 a Organizaciéon Mundial da Satide decretase “pandemia
internacional” pola situacién de emerxencia ocasionada polo brote epidémico de
COVID-19.

Segundo, o Acordo do Consello de Ministros do 28 de abril de 2020, do Plan para
a desescalada das medidas extraordinarias adoptadas para facer fronte 4 pandemia
de COVID-19, no cal se establecen catro fases ata o 21 de xufio de 2020 para volver a
“nova normalidade”, e as diferentes ordes do Ministerio de Sanidade polas que se
establecen as restricions de ambito nacional que seran aplicables durante cada unha
das catro fases do Plan para a transicion cara a unha nova normalidade. O acordo
concibe o levantamento das medidas de contencién de modo gradual, asimétrico,
coordinado coas comunidades auténomas e adaptable aos cambios de orientaciéon
necesarios en funcién da evolucion dos datos epidemioléxicos e do impacto das me-
didas adoptadas. O Plan para a desescalada estableceu unha fase cero ou preliminar
e tres fases de desescalada diferenciadas en funcién das actividades permitidas en
cada unha delas, polas que poderan transitar os diferentes territorios en funcién de
diversos parametros, criterios e indicadores nel considerados, ata chegar a fase I1I,
tras a cal se pora fin 4s medidas de contencion, pero manterase a vixilancia epidemio-
l6xica, a capacidade reforzada do sistema sanitario e as medidas de autoprotecciéon
da cidadania.

E, terceiro, o Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, polo que se declara o
segundo estado de alarma para conter a propagacion de infeccions causadas polo
SARS-CoV-2 e que estaria vixente (segundo a Resolucion do 29 de outubro de 2020,
do Congreso dos Deputados, de autorizacién da prorroga do estado de alarma decla-
rado polo Real decreto 926/2020, do 25 de outubro —BOE n. 291, do 4 de novembro
de 2020-) desde o dia 9 de novembro de 2020 ata o dia 9 de maio de 2021. Esta nor-
ma estatal establece a limitacion da liberdade de circulacion das persoas en horario
nocturno, a limitacién da entrada e saida nas comunidades auténomas e cidades
con estatuto de autonomia e as limitaciéns a permanencia de grupos de persoas en
espazos publicos e privados.

- Segundo, as restriciéns que atinxen directamente a cada sector da actividade
econdmica afectado (capacidades, peches totais da actividade, horarios de apertura
e peche dos establecementos, prohibicion de celebracién e actividades en grupo,
etc.), asi como as restricions nos dereitos de reunion e mobilidade e circulacién das
persoas, ordenadas por disposiciéns autonémicas durante a aplicacién do Plan de
desescalada e ao longo de todo o segundo estado de alarma. Neste caso, débeselles
imputar a responsabilidade patrimonial, asi mesmo, 4s comunidades auténomas en
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virtude das normas restritivas que foron ditando de acordo coas seguintes compe-
tencias que ten atribuidas:

En aplicacion do paragrafo segundo do artigo 6.1 do Real decreto 555/2020, do 5
de xufio, quen desempeiie a presidencia da comunidade auténoma, en exercicio das
stas competencias, podera establecer a adopcion, supresién, modulacién e execucién
de medidas correspondentes a fase 3 do Plan de desescalada.

O Real decreto-lei 21/2020, do 9 de xuilo, que entrou en vigor a partir do 21 de xufio
de 2020 e que foi ditado coa finalidade de regular a situacion denominada de “nova
normalidade” tras a finalizacion das fases de desescalada e a expiracion do estado de
alarma o 21 de xufio, ademais das competencias que, con caracter xeral, son atribuidas
as administraciéns autondémicas competentes para asegurar a vixilancia, control e
efectividade das medidas especificas nelas contidas, atribuiulles 4s administracions
autondmicas competencias para implementar as medidas que fosen necesarias en
cada dmbito de actividade para garantir as condiciéns de hixiene e prevencién que
sexan necesarias para evitar contaxios. Por iso, todas as comunidades auténomas,
tras a finalizacién do estado de alarma o 21 de xufio de 2020, aprobaron sucesivos
plans de medidas de prevencion e control para facer fronte 4 crise sanitaria ocasio-
nada pola COVID-19.

OReal decreto 926/2020, de 25 de outubro, polo que se declara o segundo estado de
alarma para conter a propagacion de infecciéns causadas polo SARS-CoV-2 dispuxo
que tanto o artigo 5, referido a limitacién da liberdade de circulacién das persoas
en horario nocturno, como o artigo 6, referido 4 limitacion da entrada e saida nas
comunidades auténomas e cidades con estatuto de autonomia, e o artigo 7, referido
as limitaciéns a permanencia de grupos de persoas en espazos publicos e privados,
serian eficaces no territorio de cada comunidade auténoma ou cidade con estatuto
de autonomia cando a autoridade competente delegada respectiva o determinase, a
cal tamén podera modular, flexibilizar e suspender a aplicacién destas medidas. Asi,
as diferentes CC. AA. ditaron ordes de limitacions 4 mobilidade nocturna, limitacions
da entrada e saida das persoas nas comunidades auténomas (peches perimetrais au-
tonémicos), peches perimetrais provinciais, ordes de limitacién de reunions sociais
e familiares e nimero maximo de persoas en lugares de culto, etc.

Ademais, cada comunidade auténoma, na sia condicion de autoridade sanitaria,
pode adoptar as medidas de prevencion necesarias para facer fronte 4 crise sanita-
ria, tal como establecen diversas normativas estatais e autonémicas: a Lei orgéanica
3/1986, do 14 de abril, de medidas especiais en materia de satide puiblica; a Lei orga-
nica14/1986, do 25 de abril, xeral de sanidade; ou a Lei 33/2011, do 4 de outubro, xeral
de saide publica, que lles permiten as autoridades sanitarias competentes adoptar,
en situacions extraordinarias e excepcionais de grave risco para a satide publica,
cantas medidas sexan necesarias para garantir a saide da poboacién. Na lexislacion
autonomica, nos estatutos de autonomia atribtieselle 4 comunidade auténoma res-
pectiva, sen prexuizo das facultades reservadas ao Estado, competencia exclusiva das
funciéns en materias tales como a sanidade e satde publica, a promocién da satde
en todos os ambitos, a planificacion dos recursos sanitarios publicos (etc.). Neste
sentido, as diferentes CC.AA. ditaron ordes de suspension de apertura ao publico
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dos grandes establecementos comerciais, de instalaciéons deportivas convencio-
nais e centros deportivos para a realizacién de actividades fisicas que non sexan ao
aire libre, ordes de prohibicién de asistencia de publico a eventos deportivos que se
realicen en instalaciéns deportivas que non sexan ao aire libre, ordes de suspension
de todas as actividades de restauracion, xa sexa en interiores ou en terrazas, ou nos
dous, ordes de horario maximo de apertura ata certa hora para todos os establece-
mentos, actividades e servizos regulados, ordes de prohibicion de celebracién de
eventos masivos de calquera indole que impliquen aglomeracién ou concentracién
de persoas durante a Semana Santa, etc.

Os danos imputanse, polo tanto, a este tipo de disposiciéns que acaban de men-
cionarse, na medida exposta. Basicamente, ao Estado en canto autor do RD 463/2020,
asi como das fases de desescalada e as medidas restritivas que cada fase implica e
en canto autor do RD 926/2020 (artigo 5, sobre limitacion da circulaciéon nocturna;
artigo 6, sobre limitacién de peches perimetrais; e artigo 7, sobre limitacién a reu-
nions). E basicamente as comunidades auténomas, no sentido igualmente exposto,
namedida en que é o seu presidente quen concreta as medidas limitativas de dereitos
do RD 926/2020, na medida en que o seu goberno é o que precisou no seu momento
que territorios irian avanzando en cada unha das fases de desescalada, asi como por
ser —na sua calidade de autoridade con competencia exclusiva en materia de sani-
dade e satide publica— os autores das limitacions por sectores que afectan de forma
especialmente directa ao normal exercicio e desenvolvemento da actividade (namero
maximo de persoas, horarios de aperturas e peches de restaurantes e hoteis, ordes
de peches do sector hostaleiro, etc.).

E relevante empregar respecto das medidas adoptadas polas CC. AA. 0 mesmo
método xuridico-comparado e de proporcionalidade que usou a STC 148/2021 can-
do o TC examinou se as medidas estatais eran proporcionadas por asemellarse as
doutros paises da nosa contorna. Aplicando este mesmo criterio por referencia a
responsabilidade patrimonial das CC.AA., tratase de analizar a posibilidade de ter
adoptado medidas menos gravosas respecto das actividades e sectores afectados
economicamente polas medidas impostas para frear o COVID-19. Sendo posible,
ao noso xuizo, adoptar medidas menos restritivas para lograr o mesmo resultado,
como corrobora o exemplo da Comunidade de Madrid respecto de sectores como a
hostalaria e restauracion, cabe pensar que non é entdn proporcionada (e, polo tanto,
é antixuridica) a actuacion mais gravosa de administraciéons autonémicas con cifras
epidemioldxicas similares ou mais favorables que as de Madrid.

E interesante pofier de manifesto para estes efectos a analise que realiza a
xurisprudencia citada do TC sobre o principio de proporcionalidade: “Sobre o prin-
cipio constitucional de proporcionalidade, e a stia proxecciéon no ambito de dereitos
fundamentais, existe unha moi reiterada doutrina constitucional. Basta agora re-
cordar que o exame xurisdicional dese principio se articula en tres pasos sucesivos.
Deberd apreciar, en primeiro lugar, se a medida axuizada aparece como idénea para
a consecucion da finalidade lexitima que pretende; se resulta, ademais, necesaria,
por non existir outra menos incisiva no dereito fundamental e de eficacia parella; e
se, superados estes dous escrutinios, a afectacion do dereito se mostra, en fin, como
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razoable, por derivar dela mais beneficios para o interese xeral que prexuizos sobre
o dereito en cada caso comprometido [por todas, SSTC 8/2015, do 22 de xaneiro, FX
4; £,9/2018, do 10 de maio, FX 7.d); 64/2019, do 9 de maio, FX 5; e 99/2019, do 18 de
xullo, FFXX 6,8 e 9]”.

Por outra parte, tras as SSTC 148/2021 e 183/2021 (relativa ao segundo decreto de
alarma), producironse pronunciamentos do TS neste contexto mesmo de que fose
preciso un xuizo de necesidade e de proporcionalidade no contexto das medidas
adoptadas no COVID-19. Asi, por todas, na STS 62/2022, do 26 de xaneiro (recurso de
casaciénn.1155/2021), insistese en que é necesario “comprobar se a Administracion
xustificou que esas medidas restritivas ou limitativas superan o xuizo de necesida-
de —non hai outros medios ou non os hai menos agresivos para evitar o contaxio—;
idoneidade —son os axeitados e suficientes— e proporcionalidade —isto é, gardan
coherencia co risco grave de transmisibilidade—". Nesta lifia, tamén citamos a STSX
da Comunidade Valenciana n. 21/2021, do 21 de xaneiro.

Agora ben, en relacion co titulo de imputacion subxectiva das CC.AA., compre
ter en conta que a STC 183/2021, do 27 de outubro de 2021, ditada no recurso de
inconstitucionalidade 5342-2020 respecto de diversos preceptos do Real decreto
926/2020, do 25 de outubro, polo que se declarou o segundo estado de alarma para
conter a propagacion de infecciéns causadas polo SARS-CoV-2; e distintos precep-
tos do Real decreto 956/2020, do 3 de novembro, polo que se prorrogou o estado de
alarma declarado polo Real decreto 926/2020, incide na inconstitucionalidade por
vulneracion do artigo 116, ao terse descoiiecido coa delegacion os 6rganos aos cales
a Constitucién confia a declaracion inicial e a eventual prérroga do estado de alarma
(ao Goberno e ao Congreso dos Deputados) e, asi mesmo, a posicion institucional do
Congreso e do Goberno, e as relaciéns entre os dous 6rganos, con ocasién e durante
a vixencia dun estado de alarma e da stia prérroga.

Non é desatinado pensar que, sobre a base desta STC 183/2021, as comunidades
auténomas seguramente negaran o seu titulo de imputacion no que se refire ao Plan
de desescalada do primeiro estado de alarma (aprobado por Acordo do Consello de
Ministros do 28 de abril de 2020) e ao periodo comprendido entre o 25 de outubro de
2020 e 0 9 de maio de 2021, é dicir, durante a vixencia do segundo estado de alarma
declarado mediante o Real decreto 926/2020, do 25 de outubro, ao non seren as me-
didas adoptadas xeradoras de responsabilidade para a Administracion autonémica,
porque deberon ser adoptadas polo Goberno da nacién e, de feito, deddcese da sen-
tenza que en efecto as medidas son as establecidas no propio Real decreto 926/2020
(artigos 5 a 8 esencialmente), sen prexuizo da “habilitacion” aos presidentes au-
tonémicos para a sia concrecion no seu ambito territorial. E, en tal sentido, é mais
que probable as comunidades auténomas afirmen que ha de ser & Administraciéon
do Estado, e non a4 autondmica, a que se deba referir a posible concorrencia da res-
ponsabilidade patrimonial reclamada no que concirne ao Plan de desescalada e ao
periodo de vixencia do segundo estado de alarma, entendendo que s6 lle poderian ser
imputables, se é o caso, as comunidades auténomas os danos causados polas medidas
impostas entre o 21 de xufio de 2020 e 0 25 de outubro de 2020 (periodo comprendido
entre a finalizacion da desescalada e a declaracion do segundo estado de alarma).

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 64 (xullo-decembro 2022)



Santiago Gonzalez-Varas Ibafiez

Citamos neste contexto o artigo 33.1 e 2 da LRXSP 40/2015. «Responsabilidade
concorrente das administracions publicas». O tribunal xulgador podera confirmar
aregra de solidariedade, salvo que observe posible a reparticion de porcentaxes de
culpa, de cada Administracion. Todo iso en ausencia de “férmulas conxuntas de
actuacion entre” as diias “administracions publicas”.

Explicase asi que na practica o determinante moitas veces pase a ser a determi-
nacién da Administracion responsable, cando entran en xogo posibles criterios de
imputacion subxectiva do dano causado. Para imputarlle a responsabilidade a unha
ou outra Administracion, a regra xeral distribde a responsabilidade segundo os cri-
terios de competencia, interese tutelado e intensidade da actuacion>.

Cando aplicando eses criterios non sexa posible determinar a responsabilidade
de cada unha das administracions, acédese a regra da solidariedade3. Pode citarse a
STS do 22 de novembro de 2018 (RX 2018, 5127) (recurso 3719/2017) que lle recoriece
o dereito a ser indemnizado a un particular, por vinculacions singulares derivadas
dunha catalogacion por planeamento urbanistico. En canto a que Administracion é
responsable, na medida en que na aprobacién do plan participaran o municipio e a
comunidade auténoma, afirmase en parte a regra de solidariedade e en parte se entra
a determinar a imputacion concreta da Administracion responsable (o concello):
“Neste caso, tanto a Administracion autondémica como o concello participaron na
elaboracion e aprobacion do planeamento urbanistico, cuxas determinaciéns son
causa das aludidas vinculacions singulares e das consecuentes limitacions do apro-
veitamento urbanistico, de xeito que ambas poderian ser condenadas a pagarlle a
indemnizacion ao propietario, gravado con elas, en forma solidaria, pero entendemos
que resulta diferenciable ou distinguible a vinculacién consistente na catalogacién
do inmoble, que xa vifia disposta no planeamento anterior e ten un caracter regrado,
da que deriva o destino da parcela a gasolineira, de modo que naquela catalogacién a
participacion, de acordo coas competencias exercidas e co interese publico tutelado,
debe considerarse conxunta e, por tanto, solidaria a responsabilidade do concello
e da Administraciéon da comunidade auténoma, mentres que na outra limitacion,
causada pola asignacién da parcela ao uso de estacién de servizo de combustible, ao
non estar ante unha decisién regrada nin concernido un interese supramunicipal,
a intervencién do concello foi a determinante, segundo acertadamente o aduciu
a Administraciéon da comunidade auténoma na sia contestacién a demanda, de
maneira que é aquel quen deberé pagarlle a indemnizacion ao propietario por tal
concepto”. «Partindo do dato de que os plans urbanisticos son aprobados normal-
mente por ddas administraciéns distintas (municipio e comunidade auténoma), a
regra xeral é a de establecer a responsabilidade concorrente das diias, mediante o
criterio da solidariedade».

7 STSX de Catalufia do 27 de xaneiro de 2006, pola que se condena un concello polos danos ocasionados a un particular pola
rotura dunha tubaxe; STSX de Andalucia, Granada, do 10 de novembro de 2003; STSX de Madrid do 8 de novembro de 2004;
STS do 26 de xullo de 2001.

2 STS do 10 de maio de 2012 [RX 2012, 8224,], casacion 5342/2009.
3 STS do 3 de marzo de 2009 [RX 2009, 1302,], casacion 9070/2004.
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En virtude da exposicion que acaba de facerse (sobre a que incidiremos e afonda-
remos infra), a relacién de causalidade parece clara desde o momento en que estamos
ante un suposto en que os poderes publicos directamente decretan medidas que non
ocultan a finalidade de menor afluencia, ou mesmo peche, de diversas actividades
empresariais. As medidas non ignoran o prexuizo que se lles causa aos ditos sectores
concretos da economia, mais ben iso astimese, singularizadamente, en beneficio da
comunidade.

Tratase dun prexuizo consciente. Non por iso, obviamente, as medidas se ditaron
para causar un dano, pero ese dano causase con toda consciencia ou intencién, para
salvagardar bens da colectividade. Tratase precisamente de peches ou restricions
de caracter deliberado, porque se entende que esta é a forma de evitar que se siga
propagando o virus. Estamos, pois, ante o tipico caso da salvagarda dun fin ptiblico
a custa dun administrado. Non estamos ante un caso en que haxa que interpretar se
o dano se lle imputa ao poder publico. Neste plano o suposto que nos ocupa é mais
sinxelo. Polo momento, estamos aludindo antes a outra perspectiva, relativa aos
danos causados polas disposicions directamente destinadas a certos sectores da
actividade econdémica, para evitar que afliian persoas, polos motivos cofiecidos de
previr contaxios.

Sen entrar en se esas medidas eran ou non necesarias ou proporcionadas (malia a
doutrina e xurisprudencia que recollemos sobre a base da cal pode considerarse que
as medidas impostas foron desproporcionadas e inoportunas), o feito é que, dunha
ou outra forma, os poderes publicos provocaron un dano consciente, pensando na
salvagarda do ben comin e a satide publica de todos, a custa de certos sectores con-
cretos da actividade.

A causalidade prodiicese no relativo as disposicions que se vifieron ditando, ben
do peche directo de establecementos e prohibiciéns de actividades, ben mediante
restricions xerais en dereitos dos cidadans a consecuencia dos cales foi a menor ou
nula afluencia de clientes. Acaso outros presupostos da responsabilidade poidan ser
mais discutibles, pero a causalidade resulta clara, xa que os actos se dirixen direc-
tamente ao peche total ou parcial do establecemento en cuestion, ou a prohibicion
total ou parcial da actividade en cuestion.

Malia esta claridade, porque as medidas provocan directamente o dano, alidese
seguidamente & doutrina sobre causalidade, ademais diso, ou para o debido funda-
mento de calquera pretension indemnizatoria.

Pode citarse a STS do 27 de outubro de 1998 (recurso de apelacién n. 7269/1992), xa
que centra as exixencias de causalidade e fai recaer a carga da proba na Administracién
(sobre a existencia de forza maior). Afirma que o exame da relacién de causalidade
inherente a todo caso de responsabilidade extracontractual debe tomar en consi-
deracion que:

“a) Entre as diversas concepcions conforme as cales a causalidade pode concibirse,
imporiense aquelas que explican o dano pola concorrencia obxectiva de factores
cuxa inexistencia, en hipdtese, teria evitado aquel.

REGAP | ISSN: 1132-8371 | Nam. 64 (xullo-decembro 2022)



Santiago Gonzalez-Varas Ibafiez

b) Non son admisibles, en consecuencia, outras perspectivas tendentes a asociar o
nexo de causalidade co factor eficiente, preponderante, socialmente axeitado ou
exclusivo para producir o resultado danoso, posto que vdlidas como son noutros
terreos irian neste en contra do cardcter obxectivo da responsabilidade patrimonial
das administracions publicas.

¢) A consideracion de feitos que poidan determinar a ruptura do nexo de causali-
dade, pola stia vez, debe reservarse para aqueles que comportan forza maior, tinica
circunstancia admitida pola lei con efecto excluinte, aos cales importa engadir a
intencionalidade da vitima na producion ou o padecemento do dano, ou a gravi-
sima neglixencia desta, sempre que estas circunstancias fosen determinantes da
existencia da lesion e da conseguinte obriga de soportala.

d) Finalmente, o cardcter obxectivo da responsabilidade impon que a proba da
concorrencia de acontecementos de forza maior ou circunstancias demostrativas
da existencia de dolo ou neglixencia da vitima sexa suficiente para considerar roto
o0 nexo de causalidade corresponda d Administracion, pois non seria obxectiva
aquela responsabilidade que exixise demostrar que a Administracién que causou
o dano procedeu con neglixencia, nin aquela cuxo recofiecemento estivese condi-
cionado a probar que quen padeceu o prexuizo actuou con prudencia”.

Asimesmo, podemos basearnos na STSX da Comunidade Valenciana do 20 de ou-
tubro de 2009 para extraer doutrinas de interese co debido referendo. Primeiramente,
esta sentenza recofiece que, unha vez que se acreditase e recofiecese o feito danoso,
o concepto de relacion causal se resiste a ser definido aprioristicamente con caracter
xeral, suposto que calquera acaecemento lesivo se presenta normalmente non xa
como o efecto dunha soa causa, senén mais ben como o resultado dun complexo de
feitos e condiciéns que poden ser autdbnomos entre si ou dependentes uns doutros,
dotados sen dubida, na sta individualidade, en maior ou menor medida, de certo
poder causal.

Apunta a resolucion citada en dltimo lugar que, das solucions brindadas pola
doutrina a teoria da condicién ou da equivalencia das causas que durante tanto tempo
predominou no dereito penal, segundo a cal é causa do dano toda circunstancia que,
de non ter transcorrido, teria dado lugar a outro resultado, estd hoxe sensiblemente
abandonada. A doutrina administrativista inclinase mdis pola tese da causalidade axei-
tada, que consiste en determinar se a concorrencia do dano era de esperar na esfera
do curso normal dos acontecementos ou se, pola contra, queda féra deste posible
calculo, de tal forma que s6 no primeiro caso o resultado se corresponde coa actuacion
que o orixinou, é adecuado a esta, se atopa en relacion causal con ela e serve como
fundamento do deber de indemnizar. Esta causa axeitada ou causa eficiente exixe un
presuposto, unha conditio sine qua non, isto é, un acto ou un feito sen o cal é incon-
cibible que outro feito ou evento se considere consecuencia ou efecto do primeiro.
Agoraben, esta condicion, por si soa, non basta para definir a causalidade axeitada.
Por outro lado, “non sé non é mester demostrar para exixir aquela responsabilidade
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que os titulares ou xestores da actividade administrativa que xerou un dano actuaron
con dolo ou culpa, senén que nin sequera é necesario probar que o servizo publico
se desenvolveu de xeito anomalo, pois os preceptos constitucionais e legais que
compofien o réxime xuridico aplicable estenden a obriga de indemnizar aos casos
de funcionamento normal dos servizos publicos”.

Ao meu entender, a situacion que se produciu co COVID-19 non ten nada que ver
coa forza maior, xa que se trata de disposicions administrativas que directamente
disporfien o peche de establecementos e a prohibicién de actividades, ou que direc-
tamente lles impofien restricions as persoas que non poden acudir a eses establece-
mentos e non poden exercer esas actividades. A relacion de causalidade resulta desde
omomento en que, igual que sucede con calquera outra medida expropiatoria, o poder
publico se ve na necesidade ou conveniencia de sacrificar un particular en beneficio
daxeneralidade. Non parece ser preciso sequera entrar na relacién entre caso fortuito
e forza maior, xa que no caso que nos ocupa o dano non se causou fortuitamente,
senoén con toda intencion, para a salvagarda de bens xuridicos esenciais da poboacion.

Sen negar, por suposto, a existencia deses motivos e indicadores epidemioléxicos,
non cabe dibida de que as restricions e as medidas impostas polas administracions
se fixeron coa intencion de reducir a afluencia de persoas a certos establecementos
e a certas actividades, xa que é o fin que se pretendia, esencia mesma dunha idea de
causalidade.

Polo tanto, sacrificanse certos sectores concretos en beneficio da xeneralidade. O
quid é que, para beneficiar ou salvar a colectividade, se repercute contra eses esta-
blecementos e actividades concretas (como pode ser a restauracion e hostalaria, os
hoteis, as actividades de entretemento, cultura e ocio, actividades deportivas, etc.).

Aldxica expropiatoria parece evidente. Tampouco se trata, neste caso, de discutir
necesariamente se as disposicions administrativas se fixeron ben ou mal. Tratase
de que, independentemente mesmo de tal circunstancia, se singularizou o dano, a
prol do ben comuin, esencia mesma da expropiacioén ou da responsabilidade patri-
monial. A disposicion administrativa provoca o efecto pretendido por esta, é dicir,
unha menor afluencia de persoas para previr contaxios, igual que en calquera outra
expropiacion. Pode non ser censurable o fin expropiatorio se non se elude a necesi-
dade de indemnizar.

Este caso, na mifia opinidn, relaciénase esencialmente coa expropiacion forzosa
e a stia concepcion material, debéndose indemnizar os prexuizos singulares polas
medidas adoptadas polos poderes publicos, como peches de establecementos ou
requisas ou similares, en beneficio de todos. O contrario, é dicir, deixar sen garantia
o prexudicado, seria pretender que, 4 custa do beneficio de todos, se pode prexudicar
aun, sen indemnizalo, 16xica que nunca se deu no noso dereito administrativo, polo
menos desde a Lei de expropiacion forzosa de 1954.

E importante, pois, recordar sentenzas sobre casos en que, mesmo sendo legais as
ordes decretadas, de peche de establecementos, compre indemnizar os particulares
polos danos causados. Exprésao, por todas, con toda claridade a STS do 16 de xullo de
2003 (rec.1556/2000), onde se xustifica a orde do Estado, pero, como se “xustifica”
para a salvagarda dos intereses colectivos, debe indemnizarse o sacrificado:
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“(...) Impugnan o Acordo do Consello de Ministros do 6 de outubro do 2000, ditado
no procedemento administrativo 227/1999, no que se discutia a procedencia de
condenar a Administracion do Estado a indemnizar os recorrentes titulares dun
determinado negocio en Xibraltar, polos danos e perdas que se lles causou como
consecuencia do peche do posto aduaneiro e policial situado en La Linea de la
Concepcion acordado polo Goberno en 6 de xuno de 1969.

(..)

b) Os reclamantes son cidaddns espafiois que tifian residencia en La Linea de la
Concepcion, e eran propietarios do negocio denominado ENDEREZ0oo0o0, esta-
blecido en Xibraltar, en ENDEREZOo01 NUMooo (...).

¢) 0 Acordo do Consello de Ministros do 6 de xufio de 1969, de peche da fronteira
con Xibraltar a partir das 24 horas do dia 8 sequinte, determinou a imposibilidade
para os interesados de acceder ao negocio e poder atendelo.

(..)

0 Goberno, en desenvolvemento lexitimo das funcions que ten encomendadas
en materia de politica exterior (art. 97 CE), adoptou unha medida de cardcter
discrecional que, pola stia propia natureza, non resultaba fiscalizable xurisdi-
cionalmente, pero iso non é obstdculo a que poida dar lugar d responsabilidade
patrimonial do Estado, pois precisamente o artigo 40 da Lei de réxime xuridico,
precedente do artigo 106.2 da Constitucion, establece o «dereito dos particulares
para ser indemnizados de toda lesion que sufran en calquera dos seus bens e
dereitos, salvo nos casos de forza maior, sempre que a lesion sexa consecuencia
[...] da adopcion de medidas non fiscalizables na via contenciosa», de onde devén
procedente a indemnizacion solicitada, tendo en conta que se produciu o efecto
danoso, individual e efectivo, para o reclamante como consecuencia da medida
gobernamental adoptada, determinante da brusca interrupcion das actividades
empresariais que aquel desenvolvia, e cuxo efecto non tifia a obriga de soportar o
actor porque o peche da fronteira foi decretado en favor dos intereses nacionais”.

Outra sentenza de recofiecemento de responsabilidade patrimonial polo peche
dun establecemento por razons de interese publico é a STSX de Castela-A Mancha
289/2006, do 19 de xufio de 2006, pola que se decretou o peche dun establecemento
por motivos de realizacion dunha feira. A medida podera ser axeitada, pero hai que
pagar polos prexuizos singulares producidos polo peche.

Por motivos sanitarios, outra sentenza importante é a STS do 29 de novembro
de 2001, rec. 9891/1997, en que se indemniza unha industria por un peche que o
tribunal considera “licito” pero que non ten por que ser soportado por aquela, como

“ "Sométese ao control xudicial da sala o acto presunto por silencio administrativo negativo da peticion deducida por don
Donato ante o Concello de Albacete, solicitando que, con motivo da Feira de Albacete do ano 2002, non se producise o peche
das instalaciéns de venda de combustible; ou, se € o caso, sexa indemnizado por lucro cesante por importe de 506.372 ptas'"
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consecuencia dunha epidemia de traballadores, polo tempo que estivo pechado ese
establecemento:

“0 Goberno (...) adoptou o acordo, en consideracién da existencia de riscos actuais,
inminentes e extraordinarios para a saude dos traballadores, de suspender total-
mente durante a vixencia deste (6 meses, que posteriormente se prorrogaron ata a
data) a actividade da empresa recorrente, entre outras, todo iso como consecuencia
da aparicion, no mes de abril de 1992, dun brote epidémico na drea de satide de
Alcoi, no que se realizaran exames clinicos a 200 traballadores e extraballadores
das 9 empresas do sector da aerografia téxtil na Comunidade Valenciana, e se
atopara un factor comtn en todos os casos detectados. No momento de adoptar o
acordo, 59 persoas foran declaradas en casos confirmados de enfermidade pulmo-
nar intersticial por exposicion a toxicos de ambiente laboral, e 5 delas faleceran a
causa desta enfermidade. Que, anteriormente, e en concreto o 28 e 29 de xullo xa
se paralizaran as actividades en diferentes empresas do sector. Que, como reco-
fiece a Administracion demandada, as prdrrogas da suspension e prohibicion da
estampaxe téxtil, por aerografia no dmbito territorial da Comunidade Valenciana,
se deben a que ata a data e malia as investigacions levadas a cabo non se puido
determinar con exactitude o axente ou axentes causantes das graves alteracions
nasatde dos traballadores. Razon que xustifica, para a Administracion, prorrogar
as medidas relativas d suspension e prohibicion da actividade de estampaxe téxtil
por aerografia co fin de conseguir a debida salvagarda da satide dos traballadores.
A sentenza de instancia, igualmente, dd por probado que a empresa AEROMAN
cumprira con todas as exixencias administrativas, mediante a achega do proxecto
técnico, a licenza municipal e demais exixencias establecidas polo Regulamento
do 30 de novembro de 1961, asi como as exixencias da lexislacion de sequridade e
hixiene no traballo. Ademais, maniféstase, paralizado o traballo o 21 de xufio de
1992, por parte da Inspeccion de Traballo, para que se instale e funcione axeitada-
mente un sistema de aspiracion localizada, obras que a actora di ter realizado en
agosto, antes de que a Generalitat Valenciana decretase o peche da empresa. Sobre
estas premisas, a sala, despois de examinar os artigos, 106.2 da Constitucion e 139
da Lei 30/92 e 121 e 122 da Lei de expropiacion forzosa, relativos d responsabili-
dade patrimonial das administracidns ptblicas, e valorando a medida adoptada
d luz do establecido no artigo 43 da Constitucion, nos artigos 4 e 19 do Estatuto
dos traballadores e no artigo 26 da Lei xeral de sanidade, do 14 de abril de 1986,
que permite, ante a existencia dun risco inminente e extraordinario para a satide,
que as autoridades adopten as medidas preventivas que estimen pertinentes, entre
as que se incltien a suspension do exercicio de actividades, peches de empresas
ou as stas instalacions, considera, con todo, que o exercicio desa potestade debe
indemnizar os prexuizos que con iso se causan, ao tratarse dunha actividade da
Administracidn licita pero danosa e que non debe ser soportada por quen tifia a
sta industria aberta con todas as formalidades exixidas pola normativa vixente.
Non admitindo a tese de que os danos non son indemnizables ao derivaren dunha
medida sanitaria de cardcter obrigatorio para todo o sector, obriga que, a xuizo da
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Administracion, ten a recorrente que soportar. Como precedentes xurisprudenciais,
citase a Sentenza do 12 de decembro de 1991, por sacrificio de animais enfermos
destinados d alimentacion; do 29 de novembro de 1978, dereitos de mariscadores
e pescadores.

(...) Considérase, acertadamente por parte do tribunal de instancia, que as conse-
cuencias dos danos e perdas ocasionados polo exercicio dunha potestade adminis-
trativa licita pero danosa non deben ser soportadas por quen tifia a stia industria
aberta con todas as formalidades exixidas pola normativa vixente, mdxime cando
a Administracion, segundo as suas propias manifestacions, non puido acreditar a
causa ou causas das graves alteracions da satide dos traballadores. Todo iso xustifi-
ca que non nos atopemos ante un suposto de forza maior, como razoa a recorrente,
tinica hipdtese que xustificaria a exencion de responsabilidade da Administracion.
Todo iso implica a necesaria desestimacion do tinico motivo do recurso, logo da
declaracion da conformidade da sentenza impugnada co ordenamento xuridico.

QUINTO.- A xurisprudencia desta sala, en Sentenza do 24 de outubro de 2000,
recorda, con cita das do 26 de febreiro e 2 de abril de 1985, que, para apreciar a
responsabilidade obxectiva, non se require outro requisito que a relacion de cau-
salidade entre o acto e o dano, prescindindo en absoluto da licitude ou ilicitude
da actuacion da Administracién autora do dano, sempre que a actuacion licita
ou ilicita da Administracion se produza dentro das stas funcions propias. Como
complemento a esta doutrina, a Sentenza do 24 de outubro de 2001 recorda que
a tnica circunstancia exonerante da responsabilidade da Administracion é a
presenza de forza maior, suposto que non concorre neste caso”.
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Aldxica é a do sacrificio especial a custa da satisfaccion da xeneralidades.

Asi mesmo, debe indemnizarse polo peche dun establecemento que cause indi-
rectamente a Administracion, asi cando o peche (e, polo tanto, os danos) se produ-
cen como consecuencia de non atender solicitudes dos particulares ou polo peche
inexixible do establecemento®.

Malia que a indemnizacién neste caso do COVID-19 segue unha l6xica expropia-
toria, independentemente de se a Administracion actuou mesmo ben ou mal, consi-
derouse que a Administracién distou dunha actitude correcta: asi, o profesor Diego
Goémez sitia o caso do peche dos establecementos de restauracion en 60 municipios
de Galicia (con excepcion do servizo a domicilio) mediante a Orde do 4 de novembro
de 2020 da Conselleria de Sanidade galega como exemplo de “carencia absoluta de
motivacion e de arbitrariedade””.

5 STS do 23 de marzo de 2009, rec. 10236/2004.
© STSX de Castela e Ledn, Burgos, do 28 de novembro de 2011, rec. 70/2011.

7 GOMEZ FERNANDEZ, D., ‘Medidas sanitarias autonomicas dictadas por delegacion en el estado de alarma: ¢Discrecionales
o arbitrarias?", Almacén de Derecho, novembro de 2020.
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E obvio que, se o dano se produce por funcionamento anormal, erro da
Administracién, actuacion ilegal, anulacién, etc., a imputacién é entén mais clara
de cara a indemnizar polos danos causados.

Afondando nos presupostos da relacion de causalidade, tampouco podemos
afirmar que houbese ruptura do nexo causal (comportamento da vitima). No ma-
terial, imputaselle o dano a Administracién, sen que poida no caso que nos ocupa
producirse a ruptura do nexo causal.

Por outro lado, na responsabilidade da Administracién publica non é estrafio,
senoén tipico, que (como acontece asi mesmo neste caso) o suposto «se resista a ser
definido aprioristicamente, con caracter xeral, posto que calquera acaecemento le-
sivo se presenta normalmente non xa como o efecto dunha soa causa, senén como o
resultado dun complexo de feitos e condicions que poden ser auténomos entre si ou
dependentes doutros» (STS do 28 de novembro de 1998; STS do 4 de maio de 1999).

Afirma G. Doménech Pascual®, catedratico de Dereito Administrativo na
Universidade de Valencia, que, ainda que a apariciéon do COVID-19 puidese encaixar
en principio en forza maior, “non cremos que a concorrencia de forza maior permita
excluir totalmente a posibilidade de que as administraciéns publicas respondan
patrimonialmente polos danos sufridos polos cidadans no marco desta crise. Os
prexuizos provocados por esta pandemia seguramente eran inevitables ata certo
punto, pero as administracions publicas espafiolas, coas stias acciéns e omisions,
puideron agravalos ou mitigalos”.

En efecto, este é o quid: nun contexto en que a propia normativa estatal propicia
a proposta indemnizatoria, sobrevén unha normativa autonémica que incide mais
nesa lifia. Afondando no prexuizo posiblemente xa singularizado (no contexto do
artigo 10 do Real decreto 463/2020), intensificase o dito efecto e descdbrese unha
face do asunto puramente indemnizatoria ou compensatoria. E, precisamente, a
intensificacion ou singularizacion do prexuizo, feito pola normativa autonémica
respecto da estatal, o que leva & identificacion mais nitida dos presupostos propios
daresponsabilidade patrimonial, do sacrificio singular ou especial dun para beneficio
de todos. O caracter indemnizable asociado & disposicién autonémica obsérvase en
especial ante o feito desa reiteracion, afondamento, intensificacién na lifia aberta
polo Estado, por parte da continuidade do sacrificio, de por si xa especial, por parte
da comunidade auténoma. A necesidade de indemnizar revélase mais urxente.

0 mesmo profesor Doménech Pascual® considera este tipo de requisas temporais
oumedidas de peches ou suspensions (...) de actividades empresariais (por referencia
a hostalaria) encaixables dentro da Lei de expropiacién forzosa, en conexion cos
artigos 8 e 13 do Real decreto 463/2020, como “medidas individualizadas” indem-
nizables e non “delimitacions” de dereitos (non indemnizables).

& DOMENECH PASCUAL, G., “Responsabilidad patrimonial del Estado por la gestion de la crisis del COVID-19", £/ Cronista del
Estado Social y Democratico de Derecho, n. 86-87 (Exemplar dedicado a: Coronavirus e outros problemas), 2020, pp. 102-109.

° DOMENECH PASCUAL, G., “Cémo distinguir entre una expropiacién y una delimitacion de la propiedad no indemnizable’,
Indret. Revista para el Andlisis del Derecho, n. 1, 2012.
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Afirma Doménech Pascual que a clave esta en se o exercicio do dereito que re-
sulta sacrificado pola Administracion é intolerablemente perigoso ou nocivo paraa
sociedade ou se, pola contra, se trata dunha actividade socialmente desexable que
convén estimular. No primeiro caso, ainda que lle causan un dano a persoa, non hai
indemnizacion, mentres que no segundo caso as medidas ocasionan deliberadamente
un sacrificio a persoas cuxa actividade non estd menoscabando nin perturbando
ningn ben xuridico e, mais ben ao contrario, o exercicio do dereito que se sacrifica
en favor do interese publico resulta licito e beneficioso.

De ai que nestes casos haxa que indemnizar os suxeitos aos que se lles impofien
estes sacrificios especiais xa que a indemnizacion representa un incentivo econdémico
para que leven a cabo actividades socialmente valiosas.

Por iso, medidas tales como o peche de establecementos e a prohibicién de acti-
vidades tefien que ser consideradas indemnizables; e ap6iase o profesor Doménech
Pascual en que este é o criterio que subxace a varios preceptos legais, como por
exemplo o apartado segundo do artigo 3 da LOEAES 4/1981 e 0 apartado 2 do artigo
54 da Lei 33/2011, xeral de satde publica, asi como o artigo 3 do vello Regulamento
de servizos das corporacions locais de 1955, onde se afirma que “1. A intervenciéon
defensiva da orde, en calquera dos seus aspectos, se exercera fronte aos suxeitos que
o perturbaren. 2. Excepcionalmente e cando por non existir outro medio de manter
ou restaurar a orde tivese que dirixirse a intervencion fronte a quen lexitimamente
exercese os seus dereitos, procedera a xusta indemnizacion”.

Pola stia banda, o profesor Blanquer (catedratico da Universidade de Castelld)
considera as diferenzas entre o caso dos peches da hostalaria e, por exemplo, o caso
das delimitaciéns de dereitos en caso de medidas sanitarias fronte ao tabaquismo
previstas na Lei 28/2005, do 26 de decembro, sen xerar responsabilidade patrimo-
nial. O caso asemellariase (seguindo o profesor Blanquer) ao suposto da lexislacién
de caza, por exemplo, en virtude da Lei 2/1989, do 6 de xufio, de caza do Principado
de Asturias, artigo 38.1.b, onde se indemniza o gandeiro ou agricultor polos danos
causados polos lobos, ante a prohibicion xeral de caza prevista na Lei 42/2007 (STS
do 2 de decembro de 2019, rec. 141/2019), mentres que non poderian solicitar unha
indemnizacion as persoas que non poden gozar da caza.

E altamente significativo como, no caso das medidas adoptadas para loitar contra
0 COVID-19, o poder publico chegou a un nivel de despreocupacion tal, que mesmo
omitiu unha posible regulacién das compensacioéns polos prexuizos que tan direc-
tamente esta a causar, obviando soluciéns xuridicas clasicas que, cando menos, se
deberian ter proposto no contexto dos danos a hostalaria e restauracion.

Referimonos a indemnizacion, polo menos parcial, que establece a lexislacion cla-
sica de sanidade animal, solucién que certa doutrina cualificou, pola stia natureza xu-
ridica, como “subvencion forzada”, sendo expresiva pero atinada tal denominacion,
visto o asunto desde esta perspectiva que combina a responsabilidade patrimonial
coa ausencia de axudas, solucién que ademais é a que impera noutros paises, como
Bélxica ou Alemaria, no marco da crise sanitaria do COVID-19. E dicir, uns baremos
indemnizatorios de ata onde chega a parte de responsabilidade ptblica en vez de
omitir todo debate. Unha vez que o prexuizo é directo, non pode omitirse este debate.
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O profesor Blanquer® fixase, en efecto, no exemplo do artigo 19 da Lei de epizootias
do 20 de decembro de 1952, polo que se lles atribte aos gandeiros o dereito subxectivo
a obter unha indemnizacion parcial polo sacrificio dos animais contaxiados: “cando
se dispofia o sacrificio de animais atacados por enfermidades infectocontaxiosas,
indemnizarase o seu dono conforme as normas regulamentarias ditadas para iso.
Non teran dereito a estas indemnizaciéns os propietarios que non desen parte da
existencia da enfermidade ou vefien infrinxindo as disposiciéns legais”.

E engade o artigo 21 da Lei 8/2003, do 24 de abril, de sanidade animal, cando afirma
que “o sacrificio obrigatorio dos animais e, se é o caso, a destrucién dos medios de
producion que se consideren contaminados dara lugar & correspondente indemni-
zacion pola autoridade competente en funcién dos baremos aprobados oficialmente
enaforma e condicions establecidos regulamentariamente. Seran indemnizables os
animais que morran por causa directa tras telos sometido a tratamentos ou manipula-
ciéns preventivos ou con fins de diagndstico ou en xeral os que morresen no contexto
das medidas de prevencién ou loita contra unha enfermidade como consecuencia da
execucion de actuaciéns impostas pola autoridade competente”.

Tratase de casos de indemnizacion parcial ou reparticién de cargas. Segundo David
Blanquer™, este tipo de disposicidns tefien a natureza xuridica dunha “subvencién
publica obrigada”. Tratase dunha axuda monetaria fundada en razéns de solidarie-
dade que, por suposto, non distorsiona a competencia.

Ao meu entender, no caso do COVID-19 o dano é imputable 4s administracions
estatal e autonémica, maxime cando non se preocuparon de ditar normativa onde se
puidesen modular as responsabilidades administrativas presupéndose a responsa-
bilidade patrimonial; todo isto redunda na responsabilidade patrimonial.

Agora ben, outro exemplo ofréceo a Lei 17/2015, do 9 de xullo, do sistema de
proteccién civil, no contexto de emerxencias e catastrofes orixinadas por causas
naturais ou derivadas da accién humana, cando prevé no seu artigo 73 a suspension
temporal de actividades empresariais, os prexuizos en bens e servizos, tendo os
afectados dereito a ser indemnizados de acordo co disposto nas leis.

Unha referencia recente é a STC 85/2019, do 19 de xufio, onde ao abordar o asunto
da indemnizacion dos danos ocasionados a aqueles individuos que sufriron prision
provisional e que, posteriormente, resultaron absoltos, no seu FX 5 (“finalidade
do artigo 294 LOPX: compensacion do sacrificio especial a prol do interese xeral”)
razoou, como fundamento da compensacién prevista no artigo 294 LOPX, baixo a
idea do “sacrificio instrumental da liberdade”, imposto lexitimamente a un indi-
viduo para protexer o interese xeral, en particular “a conxuracién de certos riscos
relevantes para o desenvolvemento normal do proceso, para a execucion da decision
ou, en xeral, para a sociedade” (FX 5)*.

© BLANQUER CRIADO, D., La responsabilidad patrimonial en tiempos de pandemia. (Los poderes piblicos y los darios por la crisis de
la COVID-19), Tirant lo Blanch, Valencia, 2021, p. 100.

" BLANQUER CRIADO, D., La responsabilidad patrimonial en tiempos de pandemia. (Los poderes piblicos y los darios por la crisis de
la COVID-19), cit., p. 108.

2 Neste sentido, a sentenza declarou que "nun Estado social e democratico de dereito, como o que configura a nosa Cons-
titucion, a liberdade persoal non é sé un valor superior do ordenamento xuridico (art. 1.1 CE), senén ademais un dereito
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0 lexislador dispuxo de liberdade para establecer os supostos tanto do artigo 3.2
da Lei organica 4/1981, do 1 de xufio, como do artigo 294.1 da LOPX, entre outros,
que podian dar lugar ao dereito de resarcimento polos prexuizos derivados ben dos
estados de alarma, excepcion e sitio ou ben daqueles ocasionados a consecuencia da
prision provisional cando esta é seguida de absolucién. A doutrina sinalou outros
preceptos que recofiecen o caracter indemnizable de sacrificios que se lles impofien
aos cidadans para evitar males maiores. Por exemplo, o Regulamento de servizos
das corporacions locais de 1955, no seu artigo 3, co fin de asegurar o mantemento
da orde publica; ou para evitar a propagacién de incendios, como regula o artigo 3.2
do RD lexislativo 1/2006, da Comunidade Auténoma de Madrid; ou ben os danos que
pode causar a policia en persoas distintas do delincuente, indemnizables de acordo
co artigo 7.2 da Lei organica 40/2015, do 1 de outubro. Xustificase o sacrificio polo
beneficio social obtido, igual que sucede coa expropiacién forzosa. De feito, cando se
analiza o artigo 3.2 da Lei orgéanica 4/1981, ponse de exemplo a indemnizacién polo
prexuizo causado polas expropiacions que se realizasen con tal motivos,

Polo tanto, por concluir este apartado (cuxos argumentos poden solaparse cos
da antixuridicidade que seguen), é importante (no caso que nos ocupa) citar a Lei
de expropiacion forzosa do 16 de decembro de 1954 (vixente, como sabemos), onde
se define no seu artigo 1 a expropiacion como calquera forma de privacién singular
da propiedade privada ou de dereitos ou intereses patrimoniais lexitimos, calquera
que fosen as persoas ou entidades a que pertenzan, acordada imperativamente, xa
implique venda, permuta, arrendamento, ocupacion temporal ou mera cesacién do
seu exercicio, asi como o artigo 120 da mesma lei, onde se dispén que o particular tera
dereito a indemnizacion de acordo coas normas sobre danos de ocupacion temporal
de inmobles e xusto prezo dos mobles-.

O razoado ata o momento explica a imputacién dos danos que invocamos as ad-
ministraciéns autonémica e estatal, segundo se explicou, a luz da normativa dunha
e outra autoria.

Xunto a esta formulacién que vifiemos realizando, nos manuais de referencia
sobre a responsabilidade por danos en caso do COVID-19, difundiuse outra proposta,
relativa a se, mais ala dunha imputacién no sentido exposto, pode afirmarse unha
falta de precaucién suficiente na adopcién das medidas para previr ou corrixir a
epidemia, co cal aimputacion resultaria, como é evidente, especialmente reforzada.

Todos fomos observando a realidade da xestion administrativa estatal e as criticas
por omisién ou accion no tratamento desta pandemia. Non poucas voces de xuristas
de peso entenden que, ademais do feito obxectivo do peche de establecementos e
prohibicion de actividades ou da restricién no seu acceso e uso (como feito obxectivo),

fundamental (art. 17 CE), cuxa transcendencia estriba precisamente en ser presuposto doutras liberdades e dereitos fun-
damentais” (FX 5).

3 DOMENECH PASCUAL, G., “Responsabilidad patrimonial del Estado por la gestion de la crisis del COVID-19" cit., pp. 102 a
109.

™ Qutras fontes son JORDANO FRAGA, J., La reparacion de los darios catastroficos (catastrofes naturales, Administracion y Derecho
publico: responsabilidad seguro y solidaridad), Marcial Pons, Madrid, 2000; GALLARDO CASTILLO, M.}, Administracion sanitaria y
responsabilidad patrimonial, COLEX. Editorial Constitucién y Leyes, Madrid, 2021.
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se produciu mesmo unha falta de precaucién debida, no sentido xuridico da expre-
sién. Pola nosa parte, seleccionaremos titulos de imputacion de danos ao uso, sen
prexuizo de observar a evolucion desta segunda problematica.

Pode seleccionarse o traballo de J. Rodriguez-Arana’s despois de ir esmiuzando
as distintas normas ditadas polos poderes publicos, a nivel internacional e naci