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PRESENTACION

Enrique José Varela Alvarez
Profesor del Area de Ciencia Politica

y de la Administracion de la niversidad de Vigo

» Tenemos ante nosotros una obra coral fruto de la colaboracién entre profe-
sores de Ciencia Politica y de la Administracién de tres Universidades pertene-
cientes a la Eurorregién Galicia-Norte de Portugal, dos de ellas gallegas
(Universidade de Vigo y Universidade de Santiago de Compostela) y otra portu-
guesa (Universidade de Minho, Braga).

Cada uno de los autores es deudor de su experiencia académica e in-
vestigadora, que a la postre expresan sus reflexiones en torno a la realidad poli-
tica y administrativa que les toca vivir, de ahf la variedad de temas abordados en
la publicacién. Su pensamiento, su trabajo estd directamente imbricado en el
territorio, como no podia ser de otra forma, y reflejan la creacién de una nueva
realidad tan vieja como nuestra propia historia: la Gallaecia.

Este pluralismo metodolégico y de enfoques puede servir para que los ciuda-
danos, los politicos y técnicos locales y regionales, los empresarios, y todos aque-
llos interesados en la vida de la Eurorregidn se introduzcan en los multiples and-
lisis que se deben realizar sobre la Politica y la Administracién, para poder asi
comprender el complejo mundo de nuestras sociedades, cada vez mds globales,
pero también mds locales; asf, Unién Europea, Fondos Comunitarios,
Inmigracién, Ciudadania, Reformas Administrativas Regionales (Xunta de
Galicia) y Nacionales (Portugal y su Regién Norte), y Gestién Publica Local...
son algunos de los temas abordados en esta publicacién.

A ello contribuye la Ciencia Politica y de la Administracién como Ciencia
encargada del andlisis de “lo politico”, “del estudio de los fenémenos de poder y
de conflicto en nuestras sociedades” (Cotarelo, 1988:7); y ;qué se sustrae al
poder y al conflicto en nuestras sociedades, sean estas regionales o locales?,
entendemos que casi nada. Pero ademds de “lo politico” nos encontramos con
“lo administrativo”, parte sustancial del problema pero también solucién, y del
cual los ciudadanos demandan servicios y politicas publicas; las administraciones
pues estdn integradas por organizaciones que participan de y en las estructuras
sociales y econédmicas, promoviendo acciones, actuaciones publicas.
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PRESENTACION

Politica y Administraciéon se mezclan en estas lineas ayudando a conformar
el puzzle social y econédmico de esta nuestra Eurorregion de Galicia-Norte de
Portugal. A continuacién, y a modo de indice, se enumeran los autores y
trabajos de la publicacién que el lector tiene en sus manos, agrupados por
Universidades:

Universidade de Vigo

Celso Cancela Outeda, “El haber y el debe del Tratado por el que se instituye
una Constitucién para Europa”.

Ménica Lépez Viso, “Los Fondos Estructurales en la Comunidad Auténoma
gallega”.

Argimiro Rojo Salgado, “El pensamiento galleguista durante la transicién

(1975-1982)”.

Alvaro Xosé Lépez Mira, “Galaecos espaiois e porto galaecos: Identidades e
fronteiras”.

Mar de Santiago Pérez, “Cidadania e identidade no marco da gobernacién
multinivel”

Enrique José Varela Alvarez, “ Reinventing Small Government o la necesidad de
acometer la reforma territorial desde la Eurorregién de Galicia-Norte de
Portugal”.

Universidade de Minho
J. A. Oliveira Rocha, “A gestao publica na regido do Norte de Portugal”.

Joaquim Filipe Ferraz Esteves de Araiijo, “A reforma administrativa em Portugal:
em busca de um novo paradigma”.

Isabel Maria Estrada Carvalhais, “Percep¢oes do poder local portugués sobre os
seus habitantes nao-nacionais — resultados de um inquérito”.

José Antonio Palmeira, Geopolitica de Portugal “Atlintico é arma estratégica
para combater periferia na Europa”.

Universidade de Santiago de Compostela

Ramén Bouzas Lorenzo, “La Administracién de la Xunta de Galicia: Un balan-
ce del rendimiento organizativo”.

Miguel Anxo Bastos Boubeta, “Comentario sobre a reforma e modernizacién da
Administracién publica galega”.

Guillermo Mdrquez Cruz, “La reorganizacién de la planta municipal de
Galicia: Un nuevo escenario para el Gobierno local”.



No podemos mds que agradecer al Eixo Atldntico y a su Secretario Xeral
Xodn Vdzquez Mao la entrada de la Ciencia Politica y de la Administracién en
este gran territorio que estd en vias de consolidacién politico-administrativa
como es la Eurorregién, y a través de ¢l en los Concellos que lo integran, del
cual es parte estratégica el Eixo Atldntico do Noroeste Peninsular.

Tampoco querria, en la labor de director que me corresponde, dejar de
mencionar la rapidez, agilidad y profesionalidad de los diferentes autores que
han respondido a la llamada a la participacién en este germen de andlisis poli-
toldgico sobre la realidad transfronteriza que nos une, en un entorno que siem-
pre nos ha sido comun pero sobre el que deberemos trabajar con mayor inten-

sidad. «
En Vigo, a 29 de octubre de 2004
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EL HABER Y EL DEBE DEL PROYECTO DEL TRATADO

POR EL QUE INSTITUYE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA'

Celso Cancela Outeda
Profesor del Area de Ciencia Politica

y de la Administracion de la Universidad de Vigo

Curriculum Vitae

Celso Cancela Outeda doctor en Derecho y licenciado en Ciencias Politicas
y de la Administracién por la Universidade de Santiago de Compostela; espe-
cialista en el proceso de integracién e instituciones europea. Actualmente es
docente en la Facultade de Ciencias Sociais ¢ da Comunicacién de la
Universidade de Vigo. También es titular del Médulo Jean Monnet “Sistema
Politico Europeo: unha visién regional” de la Comisién Europea. Entre sus
publicaciones se cuentan E/ proceso de constitucionalizacion de la Unidn europea.
De Roma a Niza (2001) y A Unién Europea do século XXI. Reflexions dende
Galicia (2002) (coord.). Correo electrénico: ccancela@uvigo.es.

Indice

Presentacién 1. Pasos hacia una Constitucién Europea formal 1.1 Los ante-
cedentes 1.2. De la Carta de Derechos fundamentales a la Declaracién de
Laeken 2. La Convencién Europea sobre el futuro de Europa 2.1.
Composicién, estructura y naturaleza 2.2. Cronologfa de la Convencién
Europea 3. El haber y el debe del Proyecto constitucional 3.1 El haber 3.2. El
debe 3.3. La perspectiva regional. 4. Conclusiones. Bibliografia.

Resumen

La Unién Europea dispone ya de un Proyecto constitucional que en los
préximos dos afios debiera ser ratificado por cada uno de los 25 estados
miembros, bien por via parlamentaria, bien mediante referendum. Ha llegado
pues el momento de someterlo a juicio, de reparar en sus aspectos positivos y
negativos. En las siguientes pdginas, intentaremos contextualizarlo y exponer
sus fortalezas y debilidades desde una dptica politico-constitucional.

! Esta publicacién se enmarca en el Proyecto de Investigacién financiado por la Xunta de Galicia
“Contribucién dende unha perspectiva galega a un proxecto de Constitucién da Unidn
Europea: un caso de multinivel governance” (PGIDTO1SCX20203PR).
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EL HABER Y EL DEBE DEL PROYECTO DEL TRATADO POR EL QUE INSTITUYE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

Palabras Clave
Democracia, legitimidad, ciudadanfa, regionalizacién, subsidiariedad.
Presentacién

» El 29 de octubre de 2004 ha tenido lugar la firma del Proyecto de Tratado

por el que instituye una Constitucion para Europa, coloquial-mente llamado
Proyecto constitucional europeo. Conforme a las previsiones, el préximo 20 de
febrero de 2005, los espafoles serdn los primeros en pronunciarse sobre él en
referendum y, en concreto, deberdn responder a la pregunta “;Aprueba el
Proyecto de Tratado por el que se establece una Constitucién para Europa?”.
Sin duda, es un interrogante que invita a la ciudadania a enjuiciar directamen-
te la obra realizada por la Convencién Europea y los gobiernos de los estados
miembros en la posterior Conferencia Intergubernamental. Pero, indirecta-
mente, enjuiciaremos a la Unién Europea en su conjunto desde diversos pun-
tos de vista y a la propia idea de Europa. Como quiera que sea, es incuestiona-
ble que la aprobacién de este Texto clausura una etapa en el proceso de inte-
gracién y, al mismo tiempo, abre otra nueva que conduce a la Europa politica
y que arrincona la del libre comercio.

Arribar a este punto, pese a lo que pueda parecer, dada la rapidez con que
ha sido redactado el Proyecto y la aceleracién del ritmo constitucional desde el
Tratado de Niza, no ha sido una tarea ficil. Si adoptamos una cierta perspec-
tiva histdrica y consideramos otras tentativas previas como los proyectos cons-
titucionales SPINELLI (1984) y HERMAN (1994), cuya promocién corrié a
cargo del Parlamento Europeo, quizds esto nos ayude a calibrar mejor el signi-
ficado del actual Proyecto.

A continuacién, nos proponemos ofrecer al lector, por un lado, una breve
cronologia que recoja los principales hitos constitucionales de la Unién
Europea, con especial atencién a la Convencién europea’; por otro lado, exa-
minaremos criticamente el presente Proyecto constitucional subrayando sus
aspectos positivos y negativos, con una referencia especial a la dimensién regio-
nal, tan importante para Galicia y su instituciones de autogobierno.

% Un importante sector doctrinal sostiene la existencia ya de una Constitucién europea en senti-
do material. Véase, Cancela Outeda, CELSO (2001), El proceso de constitucionalizacién de la
Unién Europea. De Roma a Niza, Santiago de Compostela: Universidade de Santiago de
Compostela.



1. Pasos hacia una Constitucién Europea formal

Desde 2000, hemos asistido a la configuracién de un entorno constituyente
en la Unién Europea’. A la elaboracién de la Carta de Derechos
Fundamentales, le sigui6 en 2001 la firma del Tratado de Niza con su famosa
Declaracion n° 23 sobre el futuro de Europa, y, por dltimo, en diciembre de este
mismo afio, la Declaracién de Laeken que dispuso la celebracién de la
Convencién Europea sobre el futuro de Europa. Con ésta comenzd
formalmente la elaboracién del texto llamado a convertirse en la “ley

fundamental” de la Unién.
1.1 Los antecedentes

Como hemos indicado, una adecuada valoracién del Proyecto actual exige
contextualizarlo en términos histdricos. Con este fin, es preciso tomar en cuen-
ta otras tentativas constitucionales previas, puesto que, en 1984, vio la luz el
conocido como Proyecto Spinelli y, diez después, el Proyecto Herman. Ambos
fueron concebidos y elaborados en el Parlamento Europeo, tnica institucién
dotada de legitimidad democrdtica directa, en un ambiente idealista y federa-
lista. Hoy, aunque su valor es meramente histérico y académico, pueden ayu-
dar a enjuiciar el actual Proyecto constitucional. Asi, por ejemplo, en compa-
racién con éste, resaltan su brevedad, sencillez y su ficil comprensién. En efec-
to, el Proyecto Spinelli de 1984 estaba compuesto por 87 articulos de exten-
sioén razonable que ocupaban una veintena de pdginas. Todavia mds sencillo y
breve fue el Proyecto Herman de 47 articulos bastantes cortos (ocupa aproxi-
madamente una docena de pdginas). La brevedad y sencillez es debida al crite-
rio adoptado: regular sélo los elementos bdsicos, absteniéndose de regular las
diferentes politicas europeas pormenorizadamente; les basté con declarar la
aceptacion del llamado “acervo comunitario” y desterrar la pretensién de abar-
carlo todo.

En cuanto a los derechos y libertades, el texto de Herman recogié una
declaracién de derechos breve de 24 articulos; el de Spinelli opté por realizar
una referencia referirse a los “principios comunes” de las constitucionales esta-
tales y a la Convencién Europea de Derechos y Libertades Fundamentales de
Roma de 1950.
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% Algunas de las razones que pueden apuntarse son: la existencia, en opinién de amplios sectores
académicos, de una Constitucién europea material sin formalizacidn, la reforma institucional
motivada por el incremento del nimero de miembros de la Unidn, la defectuosa e insatisfacto-
ria reforma de los tratados propiciada por el Tratado de Niza, la percepcién del déficit democrd-
tico y de la lejania respecto de los ciudadanos por parte de las instituciones de Bruselas o la nece-
sidad de clarificar y poner orden en el rompecabezas de los Tratados.
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1.2. De la Carta de Derechos fundamentales a la Declaracién de Laeken

La Carta de Derechos y Libertades de la Unién Europea, aprobada el 13 de
octubre y proclamada solemnemente el 7 de diciembre de 2000 por el
Consejo, el Parlamento y la Comisidn, fue considerada por muchos el embrién
de la futura Constitucién europea y el simbolo del designio politico de la
Unién Europea.

El siguiente acontecimiento de significacién constitucional es el Tratado de
Niza, firmado en febrero de 2001, en particular, su Declaracion n° 23 relativa
al futuro de la Unidn que configuré una agenda de indole constitucional con
la mente puesta en la Conferencia Intergubernamental de 2004. Entre los
temas a tratar figuraba: la aclaracién del swmrus juridico de la Carta de
Derechos, la delimitacién de las competencias entre los estados miembros y la
Unién de conformidad con el principio de subsidiaridad, el reforzamiento del
papel de los parlamentos estatales en la arquitectura europea, la simplificacién
de los Tratados para aumentar su inteligibilidad, el incremento de la legitimi-
dad democrdtica y la transparencia de la Unién.

A continuacidn, los jefes de estado y de gobierno, con ocasién del Consejo
Europeo de los dias 14 y 15 de diciembre de 2001, realizaron la Declaracién
sobre el futuro de la Unidn Europea, coloquialmente conocida como la
Declaracién de Lacken. Este texto recogfa una serie de reflexiones criticas y
problemas de cardcter politico e institucional (democracia, reparto de compe-
tencias, subsidiariedad, regiones, politica exterior, etc.) relativos al funciona-
miento de la Unién Europea y que deberfan ser remediados. Pero, ademds de
adoptar la referida Declaracidn, los jefes de estado y de gobierno decidieron
convocar la Convencién Europea sobre el futuro de la Unién cuyo cometido
principal consistié en reflexionar y preparar las venideras reformas de la Unién,
con la vista puesta en su ampliacién a 25 estados miembros.

A continuacidn, nos acercaremos a su composicién, estructura y naturale-
za, asi como a la labor realizada hasta la presentacién del Proyecto constitucio-
nal a mediados de 2003.

2. La Convencién Europea sobre el futuro de Europa
2.1. Composicion, estructura y naturaleza

El recurso a la Convencién no es absolutamente novedoso porque los
estados miembros recurrieron a una férmula similar para la elaboracién de
Carta de Derechos y Libertades Fundamentales de la Unién Europea. La
derivada de Lacken estuvo integrada por ciento cinco miembros que



representaban a los gobiernos (veintiocho), a los parlamentos nacionales de los
estados miembros y de los candidatos a la adhesién (cincuenta y seis, incluida
Turquifa), al Parlamento Europeo (dieciséis), a la Comisién Europea (dos).
Ademds, asistieron una serie de observadores por parte del Comité Econémico
y Social Europeo, del Comité de las Regiones, del Defensor del Pueblo y de
diversos interlocutores sociales europeos. Sumaban 102 miembros, a los cuales
se afiadieron el Presidente y los dos vicepresidentes, elegidos ya en el Consejo
Europeo de Lacken (total 105 miembros, y un nimero igual de suplentes). En
comparacién con las conferencias intergubernamentales compuestas por
diplomdticos, la Convencién ha aportado una buena dosis de transparencia a
sus trabajos y legitimidad a su obra final.

En relacién a la composicién, destaca la escasa presencia de las entidades
regionales, que, en muchos casos, estdn dotadas de potestad legislativa ejercida
por parlamentos electivos, de potestad ejecutiva y cuentan mds poblacién,
territorio o riqueza que algunos estados miembros. Fueron relegadas a la
condicién de observadores, igual que los agentes sociales, pese a su legitimidad
democridtica, lo cual podria restarle apoyo al Proyecto en la fase de aprobacién
interna.

Su estructura orgdnica descansé en el Praesidium, el Plenario y los grupos
de trabajos. El primer érgano, el Praesidium, estuvo compuesto por el
Presidente de la Convencién (Valéry Giscard d’Estaing, ex-presidente de la
Republica francesa), los dos vicepresidentes (Giuliano Amato y Jean-Luc
Dehaene, ex-presidentes del gobierno italiano y belga, respectivamente), dos
miembros del Parlamento Europeo, dos de la Comisién Europea, tres
representantes de la Presidencia de la Unién Europea, dos miembros de los
parlamentos nacionales y un invitado de los estados candidatos a la adhesién.
Aunque formalmente acomodd en su seno a diferentes intereses y
legitimidades (estatales y europeos), no debe ocultarse el dominio ejercido por

4

5.

* Esa primera Convencién estuvo compuesta por representantes de los gobiernos de los estados
miembros, del Parlamento Europeo, de los parlamentos nacionales y de la Comisién Europea
(también fue prevista la figura del observador y del invitado). El resultado de su labor fue la refe-
rida Carta que, aunque no constitufa una reforma de los Tratados constitutivos, y ni siquiera era
juridicamente vinculante, tuvo y tiene una significacion politica innegable.

Se ocuparon de temas concretos: Grupo I “Subsidiariedad”, Grupo II “Carta de Derechos fun-
damentales de la Unién Europea”, Grupo III “Personalidad juridica”, Grupo IV “Parlamentos
nacionales”, Grupo V “Competencias complementarias”, Grupo VI “Gobernanza econémica’,
Grupo VII “Accién exterior”, Grupo VIII “Defensa”, Grupo IX “Simplificacién de los procedi-
mientos e instrumentos legislativos”, Grupo X “Espacio de libertad, seguridad y justicia’, Grupo
XI “Europa social”.
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EL HABER Y EL DEBE DEL PROYECTO DEL TRATADO POR EL QUE INSTITUYE UNA CONSTITUCION PARA EUROPA

10

los gobiernos estatales, principalmente a través del Praesidium que
determinaba la agenda y el ritmo de los trabajos de la Convencién (CLOSA,
2004).

En relacién a su naturaleza, la Convencién Europea sobre el futuro de
Europa fue concebida como una instancia sin capacidad politica, es decir, sin
poder para imponer sus resultados a los estados miembros. En teorfa, fue una
institucién de awuctoritas, no de potestas, un érgano consultivo, no politico-
decisorio. Ahora bien, algunos gobiernos estatales, conscientes de su
importancia prdctica, designaron como representantes a lideres politicos de
primera linea®. De hecho, el texto final de la Convencién apenas ha sufrido
variaciones sustanciales en la Conferencia Intergubernamental, salvo en
aquellos aspectos en que falté el acuerdo.

En suma, para muchos, sobre todo federalistas, evocé la labor de los cons-
tituyentes de Filadelfia en 1787, a lo cual contribuyé la naturaleza politico-
constitucional de las cuestiones abordadas (derechos y libertades, reparto de
competencias, facultades de las instituciones, etc.), su composicién, e incluso
la propia denominacién.

2.2 Cronologia de la Convencién Europea

El inicio de sus trabajos tuvo lugar el 28 de febrero de 2002 en Bruselas.
En una primera fase, su tarea se encamind a poner sobre la mesa las diferentes
posiciones y demandas procedentes de los diferentes actores implicados. La
siguiente fase estuvo marcada por la elaboracién de las conclusiones de los
grupos de trabajo que fueron enviadas al Plenario para su debate’.

Con ocasién de la celebracién del Consejo Europeo de Saldnica el 20 de
junio de 2003, la Convencién presenté como definitivo el contenido de las
partes I y II del Proyecto y como provisional el de la III y IV. La Convencién
celebré su dltima sesion plenaria el 10 de julio de 2003 y, ocho dias después,
Giscard d’Estaing entregé solemnemente el texto final al Presidente de turno
del Consejo Europeo, el primer ministro italiano Silvio Berlusconi.

El Proyecto de Tratado por el que se instituye una Constitucion para Europa sir-
vi6 de base para la Conferencia Intergubernamental que inicié sus trabajos en

% Alemania, por ejemplo, modificé la primera designacién de su delegado a favor del Ministro de

Asuntos Exteriores, Joschka Fischer.

7+ Entre tanto, el 28 de octubre de 2002, el Presidente de la Convencién presentd un anteproyec-

to de Tratado Constitucional, lo cual fue criticado por lo que entrafiaba de protagonismo y
extralimitacion de facultades.



octubre de 2003 con la previsién de concluir en diciembre. Pero, el Consejo
Europeo celebrado en Roma los dias 11 y 12 de diciembre de 2003, que debia
lograr un acuerdo en aquellas cuestiones en las que todavia no se habia alcan-
zado, se saldé con un sonoro fracaso. Como factores causantes de esta situa-
cién se apuntaron las demandas de algunos estados miembros —especialmente
Polonia y Espafia—, en aspectos como la férmula de la doble mayoria a emple-
ar en el Consejo de Ministros o la composicién de la Comisién.

A principios de 2004, durante la Presidencia de turno del Consejo en
manos de Irlanda, Berthie Ahern impulsé los contactos e iniciativas para
recomponer la situacién y buscar una salida. En junio se alcanzé el consenso
sobre el texto definitivo que, tras los necesarios retoques técnicos y lingiiisti-
cos®, y la firma de los jefes de estado y/o de gobierno en Roma estd listo para
ser sometido en los préximos dos afios a la aprobacién por los parlamentos
estatales a referendum’.

Es sumamente dificil aventurar un resultado para este proceso de
ratificacién. La experiencia puede ofrecernos pistas. La ratificacién del Tratado
de Maastricht en 1992 embarrancé en un primer momento a causa del
resultado negativo cosechado en Dinamarca (entonces el nimero de estados
miembros era de doce); el Tratado de Niza fue rechazado inicialmente por el
pueblo irlandés lo que ocasiond un retraso en su entrada en vigor (se produjo
el 1 de febrero de 2003) y las consiguientes criticas a la Unién (el nimero de
estados era de quince). Como se sabe, desde el dia 1 de mayo de 2004, los
miembros de la Unién son veinticinco, lo que afade una mayor dificultad para
la ratificacién de la Constitucién.

3. El haber y el debe del Proyecto constitucional

En primer lugar, advirtamos que, por el momento, debemos limitarnos
enjuiciarlo desde la dptica tedrica y formal, lo cual entrana un riesgo ya que la
experiencia sefiala que hasta que un texto constitucional ha sido aplicado
durante un tiempo, hasta que los actores politicos han actuado en el marco
disenado, no es posible hacer un juicio ponderado y realista. Un buen ejemplo
lo constituye la Constitucién estadounidense o, incluso, la espafiola, pese a ser
mucho mds joven. En segundo lugar, no es ficil emitir juicios imparciales; el
juez estd condicionado por multiples factores que van desde la concepcién
constitucional (minimalista/maximalista), hasta su posicién favorable o con-
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traria a la Unién Europea. A continuacién, veremos los aspectos positivos y
negativos que presenta el Proyecto prestando atencién a los de cardcter politi-
co-institucional.

3.1 El haber
En este apartado, los aspectos positivos enumerables son los siguientes:

1. Existe ya un Proyecto estable para discutirlo, aprobarlo, rechazarlo, o
reformarlo, que posee un enorme simbolismo politico y que rompe, for-
malmente, con la visién internacional de la Unién y su Derecho'’.

2. Dota de personalidad juridica a la Unién Europea y acaba con la anéma-
la estructura de los tres pilares vigente en la actualidad.

3. Clarifica bastante el reparto de competencias entre la Unién y sus miem-
bros.

4. Atribuye valor juridico a la Carta de Derechos y Libertades
Fundamentales con lo que sale ganando la seguridad juridica y la ciudada-
nfa europea que adquiere mayor contenido.

5. Esclarece cudl serd el procedimiento legislativo ordinario. En esta linea,
el nimero de materias a las que serd aplicable el procedimiento de codeci-
sién es mds del doble de las actuales, lo cual, refuerza la posicién del
Parlamento Europeo. En conexidn con este aspecto, fija los instrumentos
legislativos disponibles: leyes europeas y leyes marco europeas lo que debie-
ra repercutir en una mayor legitimidad democrdtica de la Unidn.

6. También palia relativamente el déficit democrdtico mediante la conside-
racién de los parlamentos nacionales en la toma de decisiones a nivel euro-
peo. Advirtamos, no obstante, que no cabe fundar sélidas esperanzas en
este mecanismo a juzgar por el discreto papel que desarrollan en muchos
estados miembros.

7. Crea las figuras del Presidente del Consejo Europeo y del Ministro de
Asuntos Exteriores que debieran incrementar la visibilidad europea, aunque
se vislumbran inconvenientes.

8. Mejora la capacidad exterior de la Unidn, asi como sus facultades defen-
sivas, es decir, la politica exterior y de defensa.

19 Desde el punto de vista material, hace décadas que parte de la doctrina y el propio Tribunal de
Luxemburgo adoptaron un enfoque politico y constitucional de la Unién Europea.



3.2. El debe
En el apartado del debe, la némina la componen los siguientes aspectos:

1. La extensién del Texto es desmesurada (448 articulos, protocolos y decla-
raciones) y su articulacién interna compleja'’, lo que se traduce en una diff-
cil manejabilidad y una escasa inteligibilidad y transparencia. A esto tam-
bién contribuyen las contradicciones internas, las numerosas excepciones
(por ejemplo, a la hora aplicar la regla de doble mayoria en el Consejo) o
la ausencia de disposiciones transitorias para aspectos que caducardn en el
2009 o en previsién de nuevas incorporaciones, las repeticiones innecesa-
rias, la falta de remisiones a futuras leyes para materias de ley o incluso de
reglamento'”.

2. Peca de reglamentismo pues desciende a detalles impropios de un texto
constitucional. Esto tiene consecuencias politicas profundas, pues siempre
tenderd a aumentar los poderes de la Unién y a obstaculizar el control
democritico.

3. Conectado con lo anterior, emplea un lenguaje apoderador, (empowe-
ring); manda intervenir a las instituciones europeas, perseguir objetivos
amplios (y expansivos, como el bienestar).

4. Incorpora y regula materias de escasa relevancia constitucional (la
Novena sinfonfa de Beethoven como himno de la Unién, el 9 de mayo
como dia de Europa); esta afirmacidén es aplicable a la regulacién de las
politicas.

5. No hay previstas garantias efectivas para la preservacién de la diversidad.
Las identidades de los estados miembros y de regiones como Galicia, defen-
didas por Laeken, no estdn protegidas en concreto en el Proyecto. Por lo
tanto, a contrario sensu, mds bien estdn amenazadas, pues el mercado tinico
tiene una fuerza expansiva que nadie negard a juzgar, por ejemplo, por la
experiencia estadounidense.

6. Reconoce el principio de atribucién de competencias (I-11), lo que, a
primera vista, es positivo. Pero, enseguida se vislumbra el riesgo de ser pul-
verizado por la declaracién de objetivos y valores totales e ilimitados (art. I-
2 y I-3), en combinacién con la redaccién apoderadora y detallista antes

1. Contiene cuatro partes. La tercera coincide, en esencia, con el actual Tratado de la Comunidad
Europea pero todavia mds largo.

12- Se podrfa haber seguido el precedente de los proyectos Spinelli y Herman e introducir una
remisién al “acervo comunitario” para acortar la extensién.
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mencionada. También, colisiona con la cldusula de flexibilidad que, de ser
utilizada con generosidad por estados miembros, lo descafeinaria (art. I-
18).

7. Subsistencia de la unanimidad en dmbitos como la imposicién o la
defensa y previsién de numerosas excepciones la regla de la doble mayorfa.

8. Aumenta la complejidad del sistema institucional con la creacién de la
figura del Presidente del Consejo Europeo (I-22) y la del Ministro de
Asuntos Exteriores de la Unién (I-28). En términos generales, el Proyecto
intergubernamentaliza el marco institucional puesto que, a primera vista,
fortalece el papel de los ejecutivos estatales a través del Consejo Europeo y
del Consejo de Ministros (esto puede ser visto como un obstdculo para la
democratizacién). El papel de la Comisién Europea no mejora sustancial-
mente, incluso la integracién del Ministro de Asuntos Exteriores en condi-
cién de vicepresidente suscita dudas sobre su funcionamiento (sobre el
apartado institucional, véase, ANDRES SAENZ DE SANTA MARIA,
2004).

3.3. La perspectiva regional

Por tltimo, haremos una breve resefia a la visién del Proyecto desde la pers-
pectiva regional. En este sentido, podemos considerar la opinién del Comité
de las Regiones que, de modo genérico, lo valora positivamente atendiendo a
los avances en el reconocimiento explicito de la dimensién regional (y local)'.
En concreto, estima positivo el respecto de la autonomia regional (y local) (I-
5), la promocién de la cohesién econédmica, social y territorial y el reconoci-
miento de la diversidad cultural y lingiiistica (incluidas las lenguas minorita-
rias) (I-3.3), la nueva definicién del principio de subsidiariedad (I-11), la obli-
gacién por parte de la Comisién de consultar, con cardcter previo a la presen-
tacién de iniciativas legislativas, a las entidades regionales (o locales), el reco-
nocimiento de legitimacién activa al Comité ante el Tribunal de Justicia para

13- Vid. Dictamen del Comité de las Regiones, de 9 de octubre de 2003 sobre “Las propuestas del

CDR para la Conferencia Intergubernamental” (CIG 44/03, anexo).

14 £l Protocolo sobre Ia aplicacién de los principios de subsidiariedad y proporcionalidad estable-

ce en su apartado 7 que el Comité podrd interponer recursos, por violacién del principio de sub-
sidiariedad, en relacién a los actos legislativos sobre los que deba ser consultado. Esta modifica-
cién merece una mencion singular ya que podria ser un mecanismo ttil para definir la subsidia-
riedad y juridificarla. En todo caso, habrd que aguardar para valorar su efectividad prictica.
También, podria constituir un estimulo para que ciertas entidades regionales revaloricen el papel
institucional del propio Comité.



defender sus prerrogativas (III-365. 3) (vid. Protocolo sobre la aplicacién de
los principios de subsidiariedad y proporcionalidad)'® o la extensién de la
duracién del mandato de los miembros del Comité de cuatro a cinco anos (III-

380).

Ahora bien, conviene recordar que no han sido satisfechas demandas de
base regional como el acceso privilegiado individual al Tribunal de Justicia, en
particular, para aquellas entidades con competencias legislativas con vistas a la
preservacién de sus competencias exclusivas. Tampoco se han remediado temas
relativos al Comité de las Regiones como el de su composicién, su status
institucional o sus escasas facultades.

No obstante, en nuestra opinién, el Proyecto si contribuye a la
consolidacién de la presencia regional en el marco europeo, pero no mejora el
débil papel asignado en el proceso de toma de decisiones. Los avances en esta
materia no son comparables a los de reformas anteriores, lo que permite hablar
de una ralentizacién de la regionalizacién de la Unién Europea (véase,
PEREIRA MENAUT Y CANCELA OUTEDA, 2004). También creemos que
se desaprovecha una via para incrementar la legitimidad democrdtica y la
eficacia de las politicas de la Unién como se decia en la Declaraciéon de Laeken.

4. Conclusiones

Como ha sucedido en las reformas de los Tratados realizadas hasta la fecha,
el Proyecto constitucional, deja una sensacién agridulce: se han alcanzado
ciertas metas, pero se podria haber hecho mds. En nuestra opinidn, ante todo,
conviene prevenirse contra las valoraciones derrotistas. En el conjunto del
proceso de integracion europea, el Proyecto constitucional giscardiano con sus
sombras, que no son pocas, supone un incuestionable paso adelante de enorme
significacién politica. Estamos ante un Texto tnico redactado con espiritu y
mentalidad constitucional que aspira a divorciarse, formalmente, de lo
internacional. Ahora bien, no constituye un aval pleno para la consolidacién
del proceso de integracién, no cierra la puerta a su desarrollo asimétrico, no es
una panacea politica, ni conjura futuras crisis, para las cuales, por cierto,
hemos de estar preparados. «
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Resumen

Los Fondos Estructurales constituyen, como es sabido, el principal
mecanismo del que se sirve la Unién Europea para lograr la cohesién
econémica y social, contribuyendo a reducir el grado de desigualdad
econémica existente entre las regiones europeas. El funcionamiento de los
Fondos Estructurales opera bajo cuatro grandes principios bdsicos de
concentracién, programacion, cooperacién y adicionalidad, que van a seguir
regulando las actividades de los Fondos hasta el afio 2007. Galicia es, desde la
integracion de Espafa en la Comunidad, una regién objetivo 1, beneficidndose
de las ayudas que provienen de los tres Fondos en un régimen preferente. Las
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ayudas estructurales no sélo han contribuido al desarrollo econémico de la
Comunidad Auténoma, sino que han influido en una programacién mds
coordinada y coherente de sus gastos publicos.

Palabras Clave

Fondos Estructurales, Galicia, Politica de cohesién econémica y social,
Politica regional, Objetivo 1.

Presentacién

» A lo largo de la construccién europea se han ido creando cuatro tipos de
Fondos Estructurales como instrumentos presupuestarios, expresién de solida-
ridad comunitaria, para contribuir a la consecucién de la cohesién econédmica
y social. El primero en crearse fue el Fondo Social Europeo (FSE) que nace en
1957 en los Tratados de Roma y se constituye en la actualidad como el princi-
pal instrumento de la Estrategia europea de empleo. En 1962, se crea el Fondo
Europeo de Orientacién y de Garantia Agricola (FEOGA) relativo a la finan-
ciacién de la politica agricola comin y cuya seccién de orientacién contribuye
al desarrollo y ajuste estructural de las zonas rurales menos desarrolladas. Pocos
anos mds tarde, en 1975, se establece el Fondo Europeo de Desarrollo Regional
(FEDER) para la aplicacién de la politica regional mediante programas de
desarrollo destinados a las regiones mds desfavorecidas. Finalmente, el
Instrumento Financiero de Orientacién de la Pesca (IFOP) agrupa desde 1994
los instrumentos comunitarios concernientes a la pesca.

1. Principios bdsicos de actuacién de los Fondos Estructurales:
concentracién, cooperacién, programacién y adicionalidad

El funcionamiento de los Fondos Estructurales encuentra su fundamento
en la reforma de 1988. La profundidad de la revisién llevada a cabo tras la
aprobacién del Acta Unica Europea (CERVILLA et. al., 1989:39-64) implicé
un cambio estructural profundo en su funcionamiento. A partir de entonces
los Fondos Estructurales operan bajo los cuatros grandes principios bdsicos de
concentracién, programacioén, cooperacién y adicionalidad, que van a seguir

regulando sus actividades hasta el afio 2007 (COMISION EUROPEA, 1998).

El principio de concentracién regional supone el cambio de la actuacién
independiente en que los Fondos Estructurales habfan operado hasta el
momento -financiando actuaciones agrarias regionales o sociales- a un sistema
global de intervencién que integra sus papeles respectivos, trabajando juntos
hacia la meta de la cohesién econémica y social (ORDONEZ, 1997:40-48;
CARRASCO, 2000:25-65 y CASTANHEIRA y SIOTIS, 2000:47-61). Las



estadisticas regionales pasan a ser determinantes para beneficiarse del reparto
financiero de los Fondos Estructurales y se traducen en la clasificacién de las
zonas del territorio comunitario en funcién de una serie de objetivos
(HOOGHE, 1999:202). La programacién de las intervenciones de los Fondos
Estructurales para el periodo 2000-2006 se aplica en virtud de tres objetivos:

1. El objetivo 1 se dirige a promover el desarrollo y el ajuste estructural de las
regiones menos desarrolladas, cuyo PIB medio por habitante es inferior al
75% de la media de la Unién Europea, las regiones ultraperiféricas y las
zonas incluidas a rafz del Acta de Adhesién de Austria, Finlandia y Suecia

(COMISION EUROPEA, 2000:10).

2. El objetivo 2 apoya la reconversién econdmica y social de las zonas con
deficiencias estructurales no cubiertas por el objetivo 1, zonas rurales en
declive, zonas en crisis dependientes de la pesca y dreas urbanas con

dificultades.

3. El objetivo 3 actda en apoyo a la adaptacién y modernizacién de las politi-
cas y sistemas de educacidn, formacién y empleo. Se aplica a todo el terri-
torio comunitario con excepcién de las regiones subvencionables en virtud
del objetivo 1.

El principio de concentracién afecta también al reparto de los recursos que
se van a dirigir a las regiones menos desarrolladas. En palabras de Ordéfiez, “la
concentracién de las ayudas es un objetivo politico fundamental del que
depende en gran medida el éxito de la cohesién en la Comunidad Europea”
(ORDONEZ, 1997:58). La ayuda de los Fondos Estructurales para el objeti-
vo 1 se duplicé entre 1988 y 1994, y se ha triplicado para el periodo 2000-
20006, representando cerca del 70% de los recursos de los Fondos
(COMISION EUROPEA, 2000:18).

El principio de cooperacidn o partnership aparece también por primera vez
en la reforma de 1988 y actualmente se define como la concertacién existente
entre “la Comisién, el Estado miembro y las autoridades y organismos
designados por el Estado miembro en particular las autoridades regionales y
locales y demds autoridades publicas competentes, los interlocutores
econdmicos y sociales y cualquier otro organismo adecuado en este marco”
(articulo 8 del Reglamento general 1260/99 del Consejo). Bajo este principio
se intenta, por un lado, facilitar el didlogo permanente entre la Comisién y las
instituciones implicadas -especialmente entes regionales y locales- en todas las
fases de realizacién de las acciones estructurales y, por otro, respetar la
organizacién institucional y legal de cada uno de los Estados miembros. En la
reforma de 1999 si bien se refuerza claramente la descentralizacién, como
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contrapartida se intensifica el control en dltima instancia por parte de la
Comisién.

En tercer lugar, el principio de programacién se articula como “el proceso
de organizacién, decisién y financiacién efectuado en varias etapas y destinado
a desarrollar, sobre una base plurianual, la accién conjunta de la Comunidad
y de los Estados miembros para conseguir los objetivos enunciados” (articulo
8 del Reglamento 1260/99 del Consejo). La programacién entrafia una
manera estructurada, coordinada y sistemdtica de realizar las intervenciones
estructurales, con el objetivo de optimizar el impacto de dichas intervenciones.

Finalmente, la adicionalidad es el cuarto de los principios e implica que los
créditos de los Fondos Estructurales no pueden sustituir a los gastos
estructurales publicos del Estado miembro en el conjunto de territorios
subvencionables, debiendo mantenerse, al menos, al mismo nivel que durante
el periodo de programacién anterior. Se trata de garantizar, por tanto, la
existencia de repercusiones econdmica reales. La observancia de este principio,
como afirma Ordéfiez Solis, ha resultado hasta ahora “en la préctica mds bien
un buen deseo que una obligacién de estricto cumplimiento por las
autoridades nacionales” (ORDONEZ, 1997:77). La adicionalidad se traduce
as{ en una obligacién de los gobiernos nacionales y regionales que reciben
ayuda de los Fondos de contribuir en parte a los programas financiados por la
Unién Europea.

2. La programacién de los Fondos Estructurales en Galicia
2.1. Galicia: regidn objetivo 1

Galicia presenta una serie de indicadores (bajo PIB respecto a la media, alto
nivel de desempleo, graves problemas estructurales en el sector agrario, escasa
actividad industrial y profundas disparidades socioeconémicas en el interior de
la regién) que comportaron que fuera calificada por la Comunidad Europea,
de cara a la aplicacién de los Fondos Estructurales, como: “Zona asistida”
(FEDER), “Zona desfavorecida” (FEOGA-0) y “Zona superprioritaria” (FSE).
En la actualidad se traduce en su consideracién como regiéon objetivo 1, que
determina, a efectos précticos, la aplicacion de las ayudas que provienen de los
tres Fondos en un régimen preferente, asi{ como, el incremento del porcentaje
de participacién comunitaria en la financiacién, que puede llegar hasta el 75
por ciento frente al tope del 50 por ciento establecido para los casos generales.



2.2.  Las intervenciones de los Fondos Estructurales en Galicia:
preparacidn y modalidades

La programacién de las intervenciones de los Fondos Estructurales en
Galicia se ha organizado en periodos plurianuales que coinciden con las
sucesivas revisiones de la normativa reguladora de las ayuda estructurales en el
contexto comunitario. Las acciones de los Fondos Estructurales se hacen
efectivas desde la adhesion de Espafia, pero no es hasta la década de los noventa
cuando se sistematiza el recurso a las ayudas a través, principalmente, de dos
vias: los Programas Operativos regionales y los Programas Operativos
plurirregionales.

Los Programas Operativos regionales son los programas especificos de la
Comunidad Auténoma a través de los cuales estructura directamente los
recursos procedentes de los Fondos. Los Programas Operativos
plurirregionales, conocidos por los técnicos como “los pluris”, recogen
complementariamente y fuera de la competencia autondmica, las actuaciones
de la Administracién central, local o de la empresa publica y afectan también
a otras regiones del objetivo 1. Estos recursos que administraba hasta hace muy
poco la Administracién Central han ido pasando a la Comunidad Auténoma.

La recepcién de las ayudas de los Fondos Estructurales en la Comunidad
Auténoma Gallega, bajo este principio de programacién, ha exigido la
coordinacién de las diferentes administraciones ante la necesidad de gestionar
los recursos procedentes de Europa. Por regla general, podemos decir que la
solicitud de las ayudas de los Fondos Estructurales corresponde a las
autoridades nacionales y la decisién pertenece a la Comisién Europea,
asimismo la aplicacién de las ayudas se realiza en el marco de este sistema
descentralizado entre la Comisién y las Administraciones nacionales.

Los Planes de Desarrollo Regional (PDR) —elaborados en colaboracién con
la Comunidad Auténoma, para conseguir la coordinacién de las politicas
regionales, nacionales y comunitarias— suponen el primer paso en la
programacién de las ayudas estructurales, siguiendo la estricta metodologfa de
las directrices aprobadas en Europa (NINO, 2000: 30-32). Los PDR han
obligado a la Comunidad Gallega a programar sus inversiones bajo un
esquema plurianual mds estructurado y coherente de los gastos publicos
(CONSELLERIA DE ECONOMIA E FACENDA, 1989 Y 1994). La
elaboracién de estos programas contribuye a un desarrollo mds efectivo de una
politica regional comunitaria, al tiempo que impulsa una distribucién mi4s
légica de las ayudas financieras.
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2.3.  Las acciones estructurales en Galicia desde la integracion en la
Comunidad hasta el siglo XXI

Desde la integracién en la Comunidad en 1986 podemos diferenciar cua-
tro etapas en la programacién de los Fondos Estructurales en Galicia, en sin-
tonfa con la programacién en Espafia.

La integracién de Espana en la Comunidad Europea en 1986 supone la
aplicacién en nuestro pais, y concretamente en Galicia, de la politica de ayudas
comunitarias, entre las que se encuentran las procedentes de los Fondos
Estructurales. En esta primera etapa los Fondos todavia no actdan de manera
coordinada y solamente las intervenciones del FEDER estaban sometidas a
una programacién nacional previa. La aplicacién de las ayudas estructurales
presenta entonces dos caracteristicas fundamentales. Por un lado, se efectia sin
que exista una verdadera programacién de base. Por otro, la Administracién
Central es la verdadera responsable de gestionar los recursos financieros
procedentes de la Comunidad.

En esta etapa se elaboré un Programa de Desarrollo Regional para el
periodo 1986-90 bajo las directrices aprobadas por la Comisién. El FEDER,
que operaba en el marco del PDR, fue el principal instrumento de la politica
regional comunitaria. La mayorfa de los proyectos financiados por el FEDER
en Galicia durante estos afios fueron carreteras, puertos y obras hidrdulicas. El
FEOGA-orientacién financia proyectos de reconversién, modernizacién y
creacion de explotaciones agricolas. El FSE, por su parte, dirige sus esfuerzos a
acciones en favor de jévenes menores de 25 afos, que representaban entonces
el sector de la poblacién mds afectado por las cifras de desempleo.

El segundo periodo de programacién en Galicia se desarrolla tras la reforma
de los Fondos Estructurales de 1989. A partir de ahora, los Fondos
Estructurales van a coordinar su actuacién a través de cinco objetivos
prioritarios en la consecucién del principio de cobesidn econdmica y social
enunciado en el Acta Unica Europea. Las caracteristicas econémicas y sociales
de Galicia, clasificada como zona superprioritaria en la etapa anterior, la sitdan
-junto con la casi totalidad del territorio espafiol, Portugal, Grecia, Irlanda y
sur de Italia- entre las regiones del objetivo 1.

El 31 de marzo de 1989, siguiendo la normativa de la cuarta reforma de los
Fondos Estructurales, fue presentado en Bruselas por el Gobierno espafiol el
Plan de Desarrollo Regional para Galicia, como parte del PDR nacional que
afectaba a las regiones espafiolas declaradas objetivo 1. Sobre la base del PDR
de Galicia 1989-93 y tras negociaciones con el Estado espafiol, la Comisién
elabord los Marcos Comunitarios de Apoyo (MCA) que contenfan las lineas



de actuacién prioritarias de intervencién comunitaria. El MCA para las zonas
espafiolas subvencionables del objetivo 1 (76 % del territorio) dio paso a la
solicitud de las ayudas que adoptan preferentemente la forma de Programas
Operativos y que comenzaron a aplicarse a partir del bienio 1990-91,
desarrollando los marcos tanto plurirregionales como el regional
(COMISION EUROPEA, 1999b). La contribucién del ESE en este periodo
se centra en la valoracién de los recursos humanos, lucha contra el paro de
larga duracién y facilitar la insercién profesional de los jévenes. Por su parte,
la actuacién del FEDER se dirigié a infraestructuras bdsicas,
fundamentalmente carreteras (44,8% del gasto total). Los recursos del
FEOGA-o se orientan a la conservacién de recursos naturales y a la mejora de
la produccién agraria y agropecuaria de Galicia.

La tercera etapa de los Fondos Estructurales en Galicia tiene lugar tras la
aprobacién el 7 de febrero de 1992 del Tratado constitutivo de la Unién
Europea en Maastricht. La nueva revisién de los Fondos se adopta el 20 de
julio de 1993 y va a regular su funcionamiento hasta el afio 1999. En estos
anos se lleva a cabo un considerable esfuerzo de concentracién de los recursos
presupuestarios en favor de las regiones menos desarrolladas, el 68% de todos
los recursos de los Fondos Estructurales fueron al objetivo 1. Espafia, que
continda siendo en esta etapa el principal receptor de Fondos Estructurales,
recibié el 22% sobre el total europeo (COMISION EUROPEA, 1999b).
Galicia en el ano 1993 ocupaba uno de los lugares mds bajos, la decimocuarta
posicién, del PIB per cdpita europeo, lo que representa el 63% de la media
comunitaria. El hecho de mantenerse, en los tres afios anteriores, por debajo
del 75% del PIB per cdpita comunitario la incluye de nuevo en las regiones del
objetivo 1 (COMISION EUROPEA, 1994) y serd, después de Andalucia, la
regién espafola que mds recursos reciba de los Fondos Estructurales
(COMMISSION EUROPEENNE, 1994:1-8). Estas cifras no presentan, por
tanto, un panorama optimista de la economia gallega, que se encontraba
ademds en el proceso de consecucién del plan de convergencia en virtud de la
Unién Econémica y Monetaria, que se contemplaba con preocupacién ante la
posible reduccién del gasto publico de la Administracién central en Galicia

(ORZA, 1993:17-24).

La estrategia de desarrollo para la regién gallega, recogida en el Plan de
Desarrollo Regional 1994-99, consistié en un conjunto de acciones coordina-
das sectorial, espacial y temporalmente cuyo objetivo principal ha sido superar
los estrangulamientos en los que se encontraba Galicia. Los recursos del FSE
se orientaron fundamentalmente a acciones de formacién (71%) y acciones de
empleo. Por su parte, la actuacién del FEDER se dirigié a infraestructuras bési-
cas, fundamentalmente cofinanciando el Plan de Carreteras de Galicia
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(XUNTA DE GALICIA, 2000: 296 Y COMISION EUROPEA, 2001) que
se aprobéd a comienzos de los noventa con el objetivo de corregir la deficiente
infraestructura viaria gallega.

Las acciones de este periodo se resumen en seis grandes puntos: mejora de
la articulacién y de la accesibilidad de las empresas gallegas a los mercados;
recuperacién y preservacion del medio ambiente; mejora de los equipamientos
sociales y promocién ciudadana; innovacién, cambio tecnoldgico y desarrollo
empresarial; mejora de los recursos humanos; y modernizacién y descentrali-
zacién administrativa (CONSELLERIA DE ECONOMIA E FACENDA,
1994:25).

La dltima reforma de los Fondos Estructurales ha estado precedida por la
aprobacién de la Agenda 2000 que bajo el expresivo titulo “Por una Unidn mds
fuerte y mds amplia” ha representado una importante revisién del contenido,
estructura y proceso de todo lo referente a los Fondos. En las Conclusiones de
la Cumbre de Berlin de marzo de 1999 se explicitan los principios que
articulan esta reforma y que se resumen en la necesidad de concentrar la ayuda
de los Fondos Estructurales en las zonas mds necesitadas y en la reduccién del
ndmero de objetivos, que pasan de cinco a los tres actuales.

Este periodo de programacién de los Fondos Estructurales en Galicia,
2000-06, se ha aprobado después de complejas negociaciones principalmente
en torno a dos temas: el reparto entre Programas Operativos Regionales y
Plurirregionales y la opcién de un Programa Operativo para cada uno de los
Fondos Estructurales o uno sélo para varios Fondos. El disefio aprobado se
decant$ finalmente por el incremento de la parte implementada a nivel
regional y la adopcién de un Programa Operativo plurifondo, en el marco de
un proyecto de diferentes ejes prioritarios, mds sencillo y unificado. Bajo esta
légica de programacién se aprueba, en marzo de 2001, el Programa Operativo
del objetivo nimero 1 para la Comunidad Auténoma Gallega

(CONSELLERIA DE ECONOMIA E FACENDA, 2001).

La estrategia de desarrollo para Galicia a partir de ahora no se centra sélo
en el objetivo de la convergencia y la elevacién del nivel de renta, sino también
en aumentar el empleo de calidad. Las grandes lineas de actuacién se desplie-
gan sobre tres grandes dmbitos, potenciar la base productiva y el tejido empre-
sarial, desarrollar la competitividad del territorio, y aumentar las dotaciones
regionales de recursos del conocimiento y empleabilidad. Sobresale de manera
significativa, por su importancia financiera, el eje de actuacién en redes de
transporte y energfa, que absorbe el 41,25% del total de recursos asignados al
PDR, siguiéndole en importancia las actuaciones en medio ambiente, entorno
natural y recursos hidricos con un 17,29%.



La participacién comunitaria en la financiacién es del 67,42% del coste
total del programa, de los cuales el FEDER financia un 68,1%, el FSE un
11,42% y el FEOGA-O un 20,48%. Ademds de los recursos del Programa
Operativo regional, Galicia se beneficiard de nuevo de los recursos estructura-
les programados de forma Plurirregional. En conjunto, se aplicardn en Galicia
un total de 5.407 millones de euros (3.430 millones de euros a través del pri-
mero y 1.977 a través de los Programas Plurirregionales).

3. Conclusiones

La recepcién de las ayudas comunitarias en Galicia ha implicado la
aplicacién de los principios rectores de actuacién de los Fondos Estructurales.
En primer lugar, la cooperacién ha supuesto la progresiva participacién
regional y es la base en la que se sustenta, también la creciente, aunque todavia
muy escasa participacién de los entes locales. La gestién de los Fondos
Estructurales en Galicia se ha realizado con una creciente presencia del
Administracién autonémica, evolucién que no ha sido paralela en la fase de la
elaboracién de las politicas reflejo todavia de la débil institucionalizacién de la
participacién de las regiones en las instituciones europeas.

Fruto de la recepcién de las ayudas de los Fondos en la Comunidad
Auténoma Gallega bajo el principio de programacién se ha manifestado la
necesaria coordinacién de las diferentes administraciones ante la exigencia de
gestionar los recursos procedentes de Europa. Los Planes de Desarrollo
Regional, como primer paso en la programacién de las ayudas estructurales,
bajo la estricta metodologia de las directrices aprobadas en Europa, han
obligado a la Comunidad Gallega a programar sus inversiones bajo un
esquema plurianual mds estructurado y coherente de los gastos publicos.

La concentracién regional es otro de los grandes principios de actuacién de
los Fondos Estructurales. En este sentido Galicia, como hemos visto, ha sido
priorizada en la recepcién de las ayudas al ser clasificada primero como regién
ARy posteriormente como regién objetivo 1.

Finalmente, la actuacién de los Fondos se basa en la adicionalidad de las
acciones, es decir, que las ayudas no podrdn sustituir a los gastos estructurales
publicos que deben mantenerse, al menos, al mismo nivel que durante el
periodo de programacién anterior. La adicionalidad se traduce asi en una
obligacién en el 4mbito nacional y autonémico de contribuir en parte a los
programas financiados por los Fondos comunitarios. Los Fondos Estructurales
en su papel cofinanciador, tratan de garantizar repercusiones econémicas reales
en la Comunidad Gallega. No se ha tratado, por tanto, de una politica de
intenciones, sino de una verdadera influencia en la creacién de un modo
coordinado de canalizar la inversién publica y en el desarrollo econémico de
esta region. 44
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Resumen

A lo largo del periodo 1975-1982 se produce en Espana el ya célebre
proceso de transicién politica, a lo largo del cual se van sucediendo una serie
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de hechos de gran relevancia y trascendencia, tales como el referéndum para la
aprobacién de la Ley para la Reforma Politica, la amnistia, legalizacién de los
partidos politicos y sindicatos, el acuerdo para la elaboracién de la Ley
Electoral, convocatoria y celebracién de elecciones generales a Cortes
Constituyentes, instauracién de los regimenes pre-autonémicos, y lo que es
mds trascendente de todo: la elaboracién y aprobacién de la nueva
Constitucién. Esta fase se va a caracterizar también por la amplia movilizacién
y participacién social, la progresiva asuncién de los valores democrdticos y
pluralistas, la irrupcién de los nacionalismos periféricos, asi como la
configuracién de un sistema de partidos que no sufrird cambios sustanciales
posteriormente. Pues bien, en este nuevo contexto general Galicia vive su
propia transicién en la que juega un papel muy destacado la opcién galleguista.
Analizar la evolucién del galleguismo en su pensamiento, en sus distintas
tendencias y expresiones politicas, en sus logros y también en sus fracasos y
decepciones, en el contexto de la transicién politica espafiola a la democracia,
constituye el objeto de este trabajo.

Palabras Clave

Transicién politica, ideologia, galleguismo, nacionalismo, proceso
constituyente, autonomia, autogobierno.

1. Introduccién

» He de manifestar que mi interés cientifico por el tema galleguista empezé
con ocasién de la elaboracién de la Tesis doctoral sobre “Las Mocedades
Galleguistas”. Mds tarde volvi a ocuparme por el tema en mi libro titulado “O
Galeguismo a través dos seus textos e documentos politicos”, en cuyo dltimo
capitulo ya intenté una breve aproximacién a la cuestién que ahora abordaré.
Desde entonces, y por razones principalmente académicas, he continuado
interesado en toda esta temdtica.

En mi opinidn, para poder analizar de manera satisfactoria el tema de este
trabajo habria que empezar hablando, en primer lugar, de la transicién
espafiola, de esa interesante etapa de nuestra historia. También me gustaria
abordar, y como cuestidn previa a esta exposicién, el concepto de ideologia, de
ideologia politica, puesto que el pensamiento galleguista en realidad no es mds
que eso, ideologfa, esto es, conjuntos, sistemas, construcciones de ideas,
valores, conceptos, creencias, mitos; representaciones globales, sistemas de
interpretacién, todo lo cual inspira, orienta y justifica toda una serie de
actitudes, comportamientos y realizaciones, poniendo de manifiesto esa
importante funcidén histérica, social y politica de dicho concepto. La ideologia
en su aspecto existencial y normativo, y tanto en su acepcién positiva



(Althuser, Aron), como negativa (Marx, Engels, Lenin, A. Marc). Por
exigencias derivadas de las caracteristicas de esta publicacién no me es posible
abordar ambas cuestiones. Si entraré, en cambio, en la cuestién referida a los
origenes y evolucién del galleguismo, aunque muy brevemente. De esta
manera se podrd entender mejor todo lo que sucede a lo largo del periodo de
la transicién. Se podrd, por ejemplo, comprobar la existencia de ciertas
constantes a lo largo de la historia galleguista, y se podrd comprobar también
como el galleguismo en cuanto movimiento, doctrina e ideologia no
constituye un hecho reciente e improvisado, ni un invento o capricho de la
clase politica de la transicién, sino algo mucho mds sedimentado, permanente
y duradero.

2. El galleguismo y sus etapas

De manera general, el galleguismo ha de ser considerado como la teoria y
la praxis de un movimiento politico que tiene por objeto alcanzar el poder para
la comunidad gallega. De acuerdo con la mayoria de los estudios realizados en
torno a este fenémeno, la década de 1840 aparece como el punto de partida,
como la primera manifestacién explicita de esta conciencia galleguista. Un
proceso histérico ininterrumpido que llega hasta nuestros dias, y que atraviesa
por distintas etapas, a las cuales los propios protagonistas se encargaron en
algunos casos de etiquetar. En un intento de periodizacién, podemos distinguir
las siguientes etapas:

* El Pregaleguismo, con figuras de la talla de Feijéo, Sarmiento y Cornide,
coincidentes en denunciar una situacién social y econémica injusta, asf
como una serie de abusos cometidos por parte del centralismo absolutista.
Empieza la consideracién de una realidad cultural acentuada (idioma).

* El Provincialismo, con el protagonismo de Faraldo, la emergencia de la
Generacidén del 46, la idea de Galicia como unidad, Provincia indivisible,
Reino, frente a la divisién administrativa y politica del Ministro Javier de
Burgos (1834). Empieza a manifestarse también una conciencia de Galicia
como realidad diferenciada, lo que en buena légica demanda autonomia
politica.

* Federalismo, aprovechando el contexto favorable asi como las expectativas
abiertas durante el Sexenio Revolucionario, principalmente el advenimien-
to del régimen republicano y la discusién de la Constitucién non nata de
1873, que establecfa para Espafia una forma de Estado federal. Sanchez
Villamarin, con su “Presupuesto de la Republica Federal, Cantén o
Regién”, donde esboza una base constitucional para el futuro Estado fede-
rado de Galicia, o la Asamblea federal de Lugo (1887), donde se aprueba
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un proyecto de Constitucién para el futuro Estado Gallego, constituyen
expresiones significativas de este nuevo clima.

* Regionalismo, palabra que por razones de oportunidad politica mds que
ideoldgica (ni el federalismo ni el autonomismo eran expresiones gratas y
cémodas en la Espana de la época) consigue cierta adhesién en aquella
etapa. Sobresale Murgufa (Historia de Galicia/Regionalismo Gallego),
incorporando nuevos aportes y elementos a la doctrina del nacionalismo
gallego, y Brafias (“El regionalismo”, 1889), idedlogo del regionalismo y de
la organizacién de la autonomia gallega, y dentro de su visién catdlico
tradicional.

* El nacionalismo explicito, del que dan cuenta una serie de hechos relevantes,
tales como la creacién de las Irmandades da Fala o la Asamblea de Lugo
(1918), que constituye el punto de no retorno respecto a la articulacién del
galleguismo en cuanto movimiento e ideologfa politica. Por primera vez se
utiliza explicitamente el término nacionalista aplicado a la realidad politica
gallega, y empieza a defenderse como modelo de organizacién territorial la
férmula de la federacién ibérica de naciones. Es de destacar también la
concreciéon de la doctrina nacionalista a través de las obras de Viqueira,
Risco, Villar Ponte y otros.

* La Segunda Republica, que propicia el trdnsito de un galleguismo
eminentemente culturalista a otro con claro compromiso y contienda
politica. Surge, asi, el Partido Galeguista (Pontevedra, 1931), con un
programa basado en principios y postulados tales como federalismo,
autodeterminacién, cooperativismo, internacionalismo, antiimperialismo,
pacifismo. Entre sus aportaciones es de destacar su papel aglutinador en
torno al simbolo del autogobierno propiciado por la II Republica: el
Estatuto de autonomifa.

* El periodo franquista, en el que se produce el exilio, la didspora, la
desbandada hacia América, principalmente, donde se establece el gobierno
en el exilio (creacién del Consello de Galiza en Buenos Aires, 1944); y
también el terror, los fusilamientos, asi como la lucha clandestina dentro
del pais con el precio muchas veces de la persecucién y la cdrcel (Ramon
Pifieiro). También, y dentro de estas dificultades, se va abriendo camino el
llamado galleguismo cultural, siendo el grupo Galaxia la principal
expresién de esta opcién galleguista, con realizaciones tan significativas, y
que tanto han aportado, como Grial, Revista de Economia de Galicia, etc

* La ruptura de la familia galleguista en 1963, dando lugar a la creacién del

Consello da Mocedade (1963), a la aparicién del PSG (1963) y de la UPG



(1964). La ruptura era inevitable ya que la Galicia de los afios 60 exigfa
nuevos planteamientos para los que la vieja guardia galleguista no estaba del
todo preparada. Las nuevas generaciones deciden buscar soluciones al margen
de la tradicién galleguista, aprovechando para ello la recepcién de nuevas
concepciones politico-ideoldgicas suministradas por el marxismo, el
socialismo, la doctrina social de la Iglesia, los movimientos de liberacién
nacional emergentes en el tercer mundo, etc. De esta forma, y por primera
vez, el galleguismo y la izquierda hacen un esfuerzo de acercamiento y
convergencia con el objetivo de elaborar y poder defender un programa
politico a la vez socialista y nacionalista.

3. La situacién general del galleguismo en los inicios de la transicién

Para situar y contextualizar adecuadamente la situacién del galleguismo tanto
en esta primera etapa de la transicién como en las sucesivas, mejor serd que evo-
quemos, al menos brevemente, esa época y ese periodo de nuestra historia recien-
te. Como ha sucedido en otros casos, la transicién en Espafia se produce a lo
largo de un periodo de tiempo que abarca diversas fases. La fase de preparacion,
que incluye lo que frecuentemente se denomina la pre-transicién, se inicia a par-
tir de 1969, afio en el que se producen determinados acontecimientos que detec-
tan claramente sintomas de crisis del régimen autoritario (estado de excepcidn,
designacién del sucesor a la Jefatura del Estado); se suceden luego una serie de
hechos que acentdan todavia mds esta crisis (tentativas asociacionistas, asesinato
de Carrero Blanco). Con la muerte de Franco, la sucesién del Rey Juan Carlos
en la Jefatura del Estado, la designacién de Adolfo Sudrez como Presidente del
gobierno en julio de 1976, y la aprobacién de la Ley para la Reforma Politica en
noviembre de ese mismo afo, no sélo se certifica la defuncién del antiguo régi-
men sino que al mismo tiempo se inicia la construccién del nuevo.

La fase de instauracion se produce propiamente entre diciembre de 1976 y
diciembre de 1978. Durante este tiempo se van sucediendo una serie de hechos
de gran relevancia y trascendencia, tales como el referéndum para la aprobacién
de la Ley para la Reforma Politica, amnistia, legalizacién del PC, acuerdo para la
elaboracién de la Ley Electoral, convocatoria y celebracién de elecciones
generales a Cortes Constituyentes, instauracién de los regimenes pre-
autondémicos, y lo que es mds trascendente de todo: la elaboracién y aprobacién
de la nueva Constitucidn, refrendada por la gran mayoria de los espafioles. Esta
fase se va a caracterizar también por la amplia movilizacién y participacién
social, la progresiva asuncién de los valores democrdticos y pluralistas, asi como
la configuracién de un sistema de partidos que no sufrird cambios sustanciales
posteriormente. A partir de 1978 se puede hablar de consolidacién, aunque se
van a producir varios intentos desestabilizadores e involucionistas, y cuyos
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fracasos paraddjicamente van a contribuir a confirmar y cerrar definitivamente
el proceso de la transicién. La habituacién y el reforzamiento de las estructuras
y procedimientos democrdtico-pluralistas serdn la principal caracteristica de
esta fase. Es el fin, en definitiva, de la anormalidad.

Con estos antecedentes, veamos ahora cual era la situacién general del
galleguismo en los inicios de la transicién. Como se sefialaba anteriormente,
en los afios sesenta se producen una serie de hechos que marcan un antes y un
después en la historia del galleguismo. Unos hechos que rompen con un
paradigma y originan una nueva situacién. Analicemos estos hechos.

En el 1963 aparece el Consello da Mocedade, caracterizada por la
heterogeneidad doctrinal e ideoldgica (marxista, socialista, demdcrata-
cristiana). Anteriormente ya habia hecho acto de presencia el grupo Brais
Pinto, integrado principalmente por estudiantes y jévenes trabajadores de
izquierdas (Ferrin, Bautista Alvarez...) En ese mismo afio aparece también el
PSG, cuyo ideario se resume en el lema: “Federalismo, socialismo y
democracia’. Afios mds tarde esta formacién inicia un proceso de
radicalizacidn, tanto respecto de la vertiente socialista como de la nacionalista,
adoptando las tesis del colonialismo interior defendidas entonces por R.
LAFONT (“La revolution regionaliste”), entre otros. La evolucién ideolégica
del PSG culmina en 1974 con la aprobacién de un nuevo programa en el que
destacan los siguientes puntos:

* Nacionalismo: Galicia es considera una nacién que sufre una situacién
colonialista, dentro de la periferia tanto espafiola como europea y mun-

dial.
* Autodeterminacién politica.
¢ Rechazo del reformismo.
* La clase trabajadora como vanguardia revolucionaria.

En los dltimos meses del franquismo, el PSG constitufa una formacién
politica dotada de uno de los mejores cuadros del pais, aunque sin gran capa-
cidad de penetracién en el tejido social.

El 25 de julio de 1964 se crea la UPG, que viene a constituir en esencia la
corriente marxista del Consello da Mocedade. De entre sus postulados
programdticos podemos destacar los siguientes:

* Adopcién de los principios marxistas-leninistas, proclamdndose como el
auténtico partido comunista de Galicia, con todas sus consecuencias (poder



popular, dictadura del proletariado, Estado popular gallego de transicién a
la sociedad comunista, nacionalizaciones, etc.)

* Nacionalismo radical, excluyente, a veces sectario, defendiendo el discurso
maniqueo: nacionalismo gallego-espafiolismo.

* Antiautonomismo, antireformismo, autodeterminacién, federalismo y/o
confederalismo ibérico.

En 1975 se constituye en el norte de Portugal la A.N.PG., con el fin de
atraer y canalizar a las masas en su lucha por la autodeterminacién y liberacién
nacional. Esta organizacién frentista, controlada por la UPG, va a englobar
posteriormente diversas organizaciones como Comisiones Labregas, ERGA,
Sindicato Obreiro Galego, etc. Durante este periodo va a corresponder a la
UPG, y en detrimento del PSG, el principal protagonismo e iniciativa politi-
ca de oposicidn al franquismo, dentro del espacio nacionalista. Hay que desta-
car, al mismo tiempo, el férreo control organizativo y ese acentuado dirigismo
politico-ideoldgico impuesto por la UPG, lo que provoca, entre otros efectos,

la escisién de 1976: nace la APG.

En 1976, iniciada la transicién espafiola, estas dos corrientes innovadoras
del galleguismo, la marxista-leninista y la socialista democrdtica, junto con
otros partidos minusculos (PGSD), y con la finalidad de promover una alter-
nativa politica nacionalista, crean un érgano de coordinacién o plataforma: O
Consello de Forzas Politicas de Galicia, con un programa claramente rupturis-
ta (“Bases constitucionais”):

¢ Autodeterminacién,

* Gobierno popular,

* Estado federal, sin descartar la opcién confederal, etc.
¢ Antireformismo.

* Oficialidad del idioma gallego, etc.

Pero este primer proyecto de un galleguismo unificado, y de claro corte
nacionalista, y de izquierda, fracasa a los pocos meses. Este hecho tiene una
especial trascendencia respecto a los intereses gallegos en el periodo de la
transicién: cede el protagonismo de la negociacion con el gobierno Sudrez a
los partidos de la oposicién democrdtica de dmbito estatal, representados en la
versién gallega de la Platajunta: A Taboa Democrdtica de Galicia, creada
también en 1976 e integrada por el PSOE, PSP, PCG, PTG, Comisiones
Obreras y otros grupos de menor entidad. En contra de lo que proponia el
Consello de Forzas Politicas, la Taboa Democrdtica de Galicia abogaba por una
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reposiciéon del Estatuto del 36 -sin duda, una de sus reivindicaciones mds
notorias- por considerarlo todo un simbolo en el camino emprendido hacia el
autogobierno. Este mismo planteamiento era defendido por las fuerzas de
oposicién catalanas, partidarias del restablecimiento de la Generalitat
conforme al Estatuto de 1932.

Las consecuencias de esta falta de unidad y entendimiento entre las
formaciones galleguistas, y también de ese exceso de radicalismo o falta de
realismo politico, no se hicieron esperar. En las elecciones constituyentes de
1977 se pone de manifiesto de manera absolutamente despiadada y cruel como
las tesis galleguistas, con clara hegemonia de las izquierdas, no cuentan con la
aceptacion popular, al no conseguir mds que el 4,4% de los sufragios; los
demds fueron para las fuerzas estatales: UCD, AP, PSOE. Este hecho origina,
a su vez, una clara ausencia o marginacién de los galleguistas en todo el proceso
constituyente, con todas sus consecuencias, aunque, y gracias a las ayudas mds
o menos indirectas prestadas por los otros nacionalismos ibéricos, se pudo
evitar que la causa nacionalista y su exigencia de autogobierno pasase
inadvertida en el periodo constituyente. Esta desvertebracién galleguista fue
tan inoportuna que sus efectos también alcanzan al proceso estatutario: desde
el aldraxe hasta esa evidente falta de legitimidad social con que de manera
irreparable cuenta nuestro Estatuto de autonomia (sélo el 28% de
participacién en el referéndum estatutario). Pero el absurdo va mds alld: los
partidos nacionalistas (UPG, PSG) no participan, no se movilizan ni votan a
favor de esa “Constitucién” o norma institucional bdsica de la Comunidad
Gallega. Sélo el PG. apoya, puesto que el POG también opté por la indecision
y tibieza.

Pero sigamos profundizando en el comportamiento del galleguismo duran-
te este periodo, y para ello voy a intentar encuadrar, clasificar y analizar cada
una de las tendencias galleguistas que se van manifestando a lo largo de esta
etapa.

4. Las tendencias galleguistas durante la transicién

En Galicia, el periodo comprendido entre 1975 y 1982, y tal como ya
empezaba a vislumbrarse en el apartado anterior, va a caracterizarse fundamen-
talmente por la divisién, la diversificacién y la dispersién, pudiendo distin-
guirse durante esta etapa varias tendencias, de las que destacarfamos las
siguientes:

* Un galleguismo nacionalista de inspiracién marxista-leninista, con cla-
ros elementos populistas, representado por la UPG, la ANPG, el
BNPG, el BNG.



* Un galleguismo nacionalista inspirado en los postulados del socialismo
democritico, representado por el PSG, POG y EG.

* Un galleguismo nacionalista de centro derecha, con elementos
demdcratacristianos, unas veces, y con socialdemdcratas otras,

representado por el PSDG, el PPG, el PG.

* Un galleguismo no nacionalista pero si autonomista, defensor de las
tesis regionalistas (UCD, AP, a través de una visién dindmica y
evolutiva).

* Un galleguismo nacionalista, con clara orientacién social en su discurso,
inspirador de un movimiento sindicalista autéctono.

4.1. El nacionalismo marxista—leninista

Como puntualizdbamos anteriormente, esta corriente va a caracterizarse en
los primeros afios de la transicién por una clara actitud y un claro discurso ide-
oldgico intransigente, de oferta mdxima, rupturista, de rechazo a la reforma,
a la Constitucidn, al Estatuto, al modelo de la transicién. Como alternativa se
defiende un programa de revolucién popular, liberacién nacional, Estado de
transicién, confederalismo, iberismo, autodeterminacién, junto a las otras
nacionalidades histéricas. Este radicalismo del nacionalismo marxista le oca-
siona un claro aislamiento politico, asi como un fracaso electoral, sélo com-
pensado con el acercamiento temporal del PSG a sus tesis entre 1980-82, y tras
la constitucién de la Mesa de Forzas Politicas Galegas (1980). Esta primera
coalicién electoral se presenta a las primeras elecciones autondémicas, siguien-
do una estrategia de minima adaptacién, que no aceptacién, al nuevo contex-
to juridico-politico, al que se pretende desbordar. Obtiene tres diputados, que
son expulsados por negarse a jurar la Constitucién. En el 82 se presenta a las
elecciones generales con su programa basado en las “Bases Constitucionais”.
Los resultados son nefastos, muy adversos.

La constatacién de estos fracasos electorales y el aislamiento fueron
determinantes para abrir la crisis y provocar una reorientacién tdctica de este
nacionalismo marxista. Se rompe con el PSG y en el 82 se constituye la
corriente frentista e interclasista: el BNG, liderado por Beiras, retirado de la
politica desde el fracaso electoral de 1977, y que ahora vuelve con propuestas
mucho mids radicalizadas. La UPG seguird aglutinando y hegemonizando esta
corriente o coalicién, moviéndose dentro de la indefinicidn, cierto
pragmatismo (“Proxecto comun”), fuerte lastre del pasado y falta de un debate
interno adecuado.

REFLEXIONS SOBRE A POLITICA E A ADMINISTRACION NA EURORREXION GALICIA - NORTE DE PORTUGAL

37



EL PENSAMIENTO GALLEGISTA DURANTE LA TRANSICION (1975-1982)

38

4.2. El galleguismo nacionalista de corte socialista democrdtico

Esta corriente, aunque no fue capaz de sobrevivir hasta el dfa de hoy como
organizacién politica auténoma, sin embargo jugé en su dltima etapa un papel
fundamental en dos aspectos principalmente. Aportacién, en primer lugar, de
ideas y contenidos a la construccién del poder autonémico gallego, actuando
de laboratorio de ideas en el marco de la vida parlamentaria durante casi una
década. Aportacidn, en segundo lugar, de un talante de moderacién, practican-
do un posibilismo politico capaz de acabar con el bloqueo social que sufria la
izquierda nacionalista, debido a la estrategia adoptada por el nacionalismo
marxista-leninista.

El PSG, creado en 1963, constituye la primera expresion de esta tendencia.
Empieza, como ya se dijo, por defender un credo politico basado en el
federalismo, socialismo y democracia. En 1974 experimenta una sensible
radicalizacion y casi siempre adolecerd de un seguidismo respecto de la UPG.
Después de su derrota electoral de 1977 sufre una profunda crisis —muy
personificada en su propio lider, X.M. Beiras— provocando una importante
fuga de militantes y cuadros destacados, tanto hacia el PSOE (G. Laxe) como
hacia otras organizaciones. Algunas de estas deserciones confluyen en la
formacién de un nuevo partido en octubre de 1977: el Partido Obreiro
Galego, liderado por Camilo Nogueira, y al que se incorporarfan nacionalistas
procedentes de sucesivas crisis internas del BNPG-UPG.

En un principio, el POG se va a caracterizar por defender las tesis del
colonialismo interno, dependencia econémica, cultural y politica de Galicia
dentro de la periferia europea. Defiende un socialismo democritico, al mismo
tiempo que rechaza la socialdemocracia, hace suyas las reivindicaciones de la
nueva izquierda europea (feminismo, ecologismo, pacifismo), practica un claro
pragmatismo tdctico en aras de consolidar la autonomia, siendo el objetivo
principal y dltimo construir una federacién socialista de naciones ibéricas. En
1979, y con vistas a las elecciones generales y municipales se coaliga con el
PSG y con un resucitado PG, dando lugar a la coalicién Unidade Galega.
Entre sus objetivos destacan: luchar dentro del marco autonémico para
alcanzar mayores cotas de autogobierno, y poder influir también en la
elaboracién del futuro Estatuto. Los resultados son alentadores, pero no
resisten la primera prueba: participar en el proceso estatutario. Fracasa un
nuevo intento de unificar el galleguismo.

Poco tiempo después, el POG se convierte en EG (1981), un partido de
nuevo tipo, izquierda renovada y democrdtica, moderada, posibilismo
autonémico, no sin grandes tensiones internas. Representa una tercera via,



intentando armonizar socialismo no dogmdtico con un nacionalismo
integrador. En las autonémicas de 1981 obtiene un diputado: Camilo
Nogueira se convierte en el dnico diputado nacionalista en una Cémara
autonémica dominada por UCD, AP, PSOE, desempefiando un gran papel
dinamizador del autogobierno. En 1984 se transforma en PSG-EG.

4.3. El galleguismo nacionalista de centro derecha

Contra toda l6gica, constituye sin duda la gran carencia galleguista en este
periodo. En los primeros meses del 76 aparece el PPG, liderado por el galle-
guista histérico Xaime Illa, declardndose galleguista, federalista, humanista y
comunitarista (este dltimo rasgo es muy caracteristico del pensamiento politi-
co del gran galleguista vigués). Pese a su notable actividad relacional exterior
(fuerzas democristianas del resto del Estado), es incapaz de atraerse a la bur-
guesia y clase media gallega, registrando una militancia exigua en el conjunto
del espacio politico gallego. Tras el fracaso electoral del 77 (2,4% de los votos),
se disuelve.

A finales del 78, y a partir de los restos del propio PPG y también del
PSDG, tiene lugar la refundacién o resurreccién del PG, una formacién de
centro, nacionalista, dispuesto a recoger la herencia histérica del galleguismo
de la IT Republica, e incorporando a parte de los mismos protagonistas de
entonces y a otros descontentos con la estrategia del “pifieirismo”. Pretendia
actuar dentro del marco autondémico, atrayendo a la burguesia gallega a su
proyecto. Mantuvo un dificil equilibrio entre posturas socialdemdcratas y
democristianas, viéndose obligado ademds a entenderse con fuerzas politicas
situadas muy a su izquierda. Su militancia siempre fue reducida: clase media y
profesionales liberales. Después de su ruptura con Unidade Galega, y de su
fracaso electoral en las autondmicas del 81, entra en una profunda crisis que
desemboca en 1984 con la aparicién de Coalicién Galega, una dificil
combinacién entre nacionalistas y centristas.

4.4. Un galleguismo no nacionalista

Constituye otra tendencia registrada durante este periodo, principalmente
hacia el final, y estd representada por la UCD (el sector o componente gallego),
AP y PSOE. Se puede hablar de una primera etapa de rechazo, recelo y
desconfianza; luego llega el mero barniz regionalista favorable a una cultura
gallega meramente folklérica y populista (campafia de AP “galegos coma ti”,
en las elecciones autonémicas de 1981). Poco a poco van apareciendo las
convicciones galleguistas enmarcadas dentro del modelo constitucional
autondmico y estatutario.
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Un galleguismo de contenido social, con presencia y penetracién creciente
en diversos dmbitos de la sociedad gallega: movimiento estudiantil, ecologista,
feminista, etc., siendo el mds importante, sin duda, el sindical.

En este dmbito estrictamente sindical se observa una tendencia de
crecimiento continuado desde el 77, pese a sufrir escisiones y cambios de siglas
constantes. Sus cuadros se nutren principalmente de personas procedentes de
la seccién sindical de la UPG, de militantes del nacionalismo de izquierdas, y
de las secciones gallegas del sindicalismo estatal situado a la izquierda de
CCOQO, y atraidos por el elemento de movilizacién, resistencia y oposicién,
frente al otro sindicalismo burocrdtico, décil y oficialista. Una de sus
principales estrategias ha consistido en capitalizar los conflictos sociales,
obteniendo en muchos casos alta rentabilidad. Este sindicalismo permite al
galleguismo tener presencia entre los diversos sectores asalariados: desde la
administracién publica y la banca hasta la sanidad y el campesinado.

5. Conclusiones

Del conjunto de esta exposicidn se pueden extraer, y a modo de resumen
final, las siguientes conclusiones:

* Falta de entendimiento y unidad entre las distintas familias galleguistas,
lo que origina una clara situacién de diversificacién y dispersién de la
oferta galleguista, derivindose de todo ello una debilidad manifiesta. Se
da la circunstancia de que mientras a nivel estatal se fue imponiendo
poco a poco la cultura del consenso, acuerdo y compromiso, en Galicia
reinaba el desacuerdo cuando no el enfrentamiento. De poco sirvieron,
en este sentido, diversos pronunciamientos favorables a la unidad
procedentes de diferentes colectivos, como el célebre “Manifesto dos
Vintenove”, de marzo del 77, donde se pedia un pacto entre las fuerzas
galleguistas y una defensa comun de una opcién federal o, en su defecto,
autondémica.

e Crisis y rearticulacién permanente de las formaciones politicas
galleguistas, con cambios de siglas, coaliciones, etc.

* Ausencia de un partido galleguista-nacionalista de centro-derecha,
capaz de aunar la defensa de una modernizacién econémica y social en
clave capitalista con las demandas del autogobierno.

* Experiencia traumdtica la de las elecciones de 1977, con fuertes derro-
tas en todas las tendencias galleguistas. Esta indiferencia del electorado
dejard huella y estigma profunda. Como consecuencia de lo anterior,



nulo o muy escaso protagonismo y aportacién del galleguismo a la tran-
sicion politica y a sus hechos mds relevantes y transcendentales: proceso
constituyente, que culmina con la aprobacién de la Constitucidn; pro-
ceso estatutario, que culmina con la aprobacién del Estatuto y el inicio
del autogobierno.

* Se observan ciertas constantes en esta historia de desavenencias y discor-
dias dentro del galleguismo. Recordemos, por ejemplo, lo sucedido en
la etapa del regionalismo del XIX (Murguia-Branas), en las Irmandades
da Fala (enfrentamiento Corufia-Ourense), dentro del Partido
Galleguista de la IT Repiblica (autonomistas, independentistas, conser-
vadores, liberales, marxistas, dereita galeguista...).

Por qué sucede todo esto en la transicién? Siempre resulta dificil explicar
estos comportamientos, dada su complejidad. Pese a ello es necesario intentar
un esclarecimiento de los hechos anteriormente descritos. Algunas causas que
determinen este comportamiento general pueden ser:

* Exceso de radicalismo y maximalismo politico. Asi mientras  en
Catalufa se reivindicaba, mayoritariamente, el restablecimiento del
Estatuto y el régimen de la Segunda Republica, aqui se pedia
autodeterminacién, federacién o confederacién ibérica, republica
federal, etc. Falté prudencia y pragmatismo.

* Improvisacién y cierta frivolidad a la hora de constituir un partido
politico, junto a un exceso de personalismo. En algunos casos se
parecfan mds a una agrupacién de amigos, y no siempre bien avenidos.

* Ausencia de un liderazgo fuerte, carismdtico, capaz de aglutinar a todas
las tendencias. El caso de Tarradellas en Catalufia puede ser ilustrativo,
en este orden de cosas. ;Qué hubiera sucedido si Daniel Rodriguez
Castelao hubiera estado presente en esa coyuntura histérica?

¢Y por qué fracasa, concretamente, la tentativa de construir un partido
galleguista-nacionalista de centro derecha, a semejanza por ejemplo de
Cataluna? Quizds por insuficiencia de una base social interesada en ese proyec-
to, es decir, insensibilidad de la burguesia gallega que se considera en los par-
tidos de dmbito estatal bien representada en sus intereses e idearios. Quizis el
efecto del “pifieirismo” (corriente liderada por Ramén Pifeiro), defensor de
una estrategia consistente en galleguizar los partidos estatales (tdctica del
“entrismo” —su propio ejemplo—), y contrario a constituir un partido especifi-
camente galleguista. No debe infravalorarse tampoco la tradicional reticencia e
impermeabilidad de la Iglesia ante cualquier manifestacién galleguista, a dife-
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rencia por ejemplo de Catalufia, ni el giro y la conversién galleguista, regiona-
lista y autonomista protagonizado por los partidos de centro-derecha estatal,
Principalmente a partir de 1980. «
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1. Trazos histéricos dunha definicién

» O concepto de fronteira, malia sda polisemia, postie na actualidade un
cardcter eminentemente xuridico-politico, posto que serve para facer referen-
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cia s limites territoriais da organizacién politica con maior éxito na historia
da humanidade: o Estado. Xa a propia etimoloxia da palabra fai referencia 4
unha franxa separadora entre ddas partes: fronte, borde, delimitacién co fron-
teiro, co que vive enfronte a min, a nds; /mes ou limite que non se pode ou
non se debe transpasar e, por causa diso, mesmo podemos acabar enfrontados
nunha confrontacién na que se establecen frontes de guerra, o do inimigo ¢ o
noso.

Histdricamente, este cariz era menos notorio. O /imes romano, en efecto,
delimita pero o seu cardcter territorial é menor, menos forte, mdis fluctuante e
impreciso ¢6 da nosa contemporaneidade, por mor do non-estatismo tipico da
mentalidade romana que, en boa medida, perduraria 6 longo dos séculos
posteriores 4 caida do Imperio. Non ¢ que a fronteira noutrora non dividise,
xa que as marcas servian para establecer zonas de dominio, pero a propia
nocién de fronteira tifia un certo sentido de terra de ninguén entre grupos
hostis, territorios perigosos e con moradores alén das leis civilizadas, como
acontecfa cos reinos cristidns que avanzaban cara 6 sur na Peninsula ibérica en
loita cos musulmdns ou, como profusamente nos ilustra o cinema
norteamericano, na expansion cara 6 oeste dos pioneiros dos Estados Unidos,
esa sociedade de fronteira que teoriza Frederick Jackson Turner.

Dous son os elementos claves que permiten configurar nitidamente o
concepto moderno de fronteira. Dunha banda, a imparable prosperidade da
forma politica estatal, primeiro en Europa e despois en todo o mundo, a cal
engloba o ficticio concepto de soberanfa definida como poder supremo
imposto sobre un determinado territorio (e poboacién), separado doutra
soberanfa estatal por unha imaxinaria lifia fronteiriza, por unha fronteira.
Simultaneamente, a mellora das técnicas cartogréficas logrard precisar as lifas
e mostrar visualmente os invisibles trazados fronteirizos, acentuando o sentido
de pertenza a un Estado (o patriotismo: fidelidade 4 patria e non 6 Rei) por
parte dos habitantes que quedan ubicados dentro desas fronteiras estatais,
desaparecendo, por conseguinte, as zonas indefinidas ou de transicién.

Estado, nacidn, patria e fronteira convértense en nocidns sacralizadas que
substitiien, en aras do progreso, ds antigas divindades, identificaciéns e
fidelidades. O principio das nacionalidades reforza a sucesiva aparicién de
novos Estados ¢ longo do axitado século XIX; o nacionalismo exalta as ansias
de identidade, mesmo inventada ou mitica, duns supostos Estados-nacién que
necesitan autoafirmarse e buscan lexitimacién, sobre todo, por contraposiciéon
6 outro, § estranxeiro, estereotipado sempre negativamente sé por ser outro e
transformarse asf en nocivo, en inimigo, que pasa a ser aquel que fica alén da
fronteira, figurativamente coloreada no mapa, ainda que pertenza 4 mesma



comunidade étnica, lingiiistica, relixiosa ou cultural. Calquera recurso ¢ vdlido
neste proceso ¢ a guerra un instrumento homologado nas relaciéns entre
Estados que pasan a ser relaciéns internacionais ou asuntos exteriores; o que
sucede intrafronteiras, pola contra, trdtase dunha cuestién interior, nacional,
doméstica, e non admite inxerencias alleas. Internamente, o novo cientificismo
da historia délle validez de paradigma indiscutible 4 creacién de imaxinarias
fantasfas que se transforman en feitos histéricos e se transmiten con orgullo nas
novas escolas nacionais, lexitimdndoas e dogmatizdndoas, polo que as sucesivas
xeraciéns non se permiten refutalas; antes ben, elaboran as sdas construcciéns
tedricas con eses miticos alicerces universalmente admitidos, sostidos sen rubor
e con caracterizacién pseudocientifica; e disto non se libra ningtin pais.

Neste contexto, de construccién de conciencias identitarias ou
reforzamento delas se xa existian, o simbolismo resulta fundamental; himnos,
bandeiras, escenificacidns rituais e, por suposto, fronteiras con alfdindegas que
definen, sen discusién, o dmbito de poder do Estado, a sda indivisible
soberania, ata tal extremo que a tnica referencia aplicable a todos eles sen
excepcién ¢, xustamente, a existencia de fronteira fixada nos mapas. O
territorio incluido na cor delimitada cartograficamente pasa a ser o elemento
substancial da identidade dos Estados, mdis incluso cd propia poblacién
asentada neses territorios, sacrificable en guerras que defendan ou pretendan
ampliar a sacrosanta fronteira. Xa que logo, resulta ficil concluir indicando
que o valor da fronteira como simbolo supremo e inviolable non ¢
precisamente desdenable posto que o xustifica todo, ata a perda da vida por
patriotismo (concepto que nace no século XVIII), de milléns de vidas.

O aludido éxito da forma politica estatal ¢ mdis constatable que nunca
comezado o século XXI. Todo o ectimene estd dividido en Estados e as
fronteiras abranguen non sé o territorio destes, senén tamén os espacios
maritimos e aéreos sobre os que se proxecta, ainda mdis invisiblemente, a
soberanfa estatal e, por suposto, as fronteiras seguen tendo vocacién de
estabilidade, ou mesmo de eternidade. Paradoxalmente, albiscanse sintomas de
esgotamento do modelo estatal que consagrou a fronteira; os absolutismos
soberanos ceden terreo diante de dous fenédmenos simultidneos: reivindicaciéns
internas por parte de comunidades que xa existian ou pretenden reinventarse
no interior dos Estados e que posden sesgos ben diferenciados e mesmo
variopintos, como o cardcter tribal dos inuits, os mapuches ou os canacos, ou
o consistente neonacionalismo democritico nos Estados historicamente mdis
antigos en casos como Catalufia, Escocia ou Coéreega. Doutro lado, o
fenémeno denominado mundializacién ou globalizacién estd xerando, cada
vez mdis, estructuras politicas, sociais e econémicas que eluden, minimizan ou
incluso ignoran os limites fronteirizos; non son unicamente organizaciéns
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politicas de dmbito supraestatal ds que, de maneira expresa, se lles ceden
importantes porcidns de soberanfa, como o caso da Unién Europea; ¢ que
tamén as empresas transnacionais ou os capitais financieros poden chegar, na
consecucién dos seus obxectivos, a menosprezar ou contrariar as vontades dos
gobernos soberanos mesmo dentro dos seus territorios. A difuminacién de
fronteiras evidénciase tanxiblemente cando se observa a completa
innecesariedade das mesmas da que fai gala un mecanismo empregado por
milléns de persoas en todo o mundo e cuio poder como posible nova fronteira
ainda non se ponderou suficientemente; falamos, como non, de internet.

Ainda os Estados son os tnicos suxeitos recofiecidos cualificadamente na
esfera xuridica e politica internacional; ainda as fronteiras son simbolos
definitorios do poder e detentadoras protagonistas dunha identidade:
aféctannos mdis as catdstrofes e somos mdis solidarios de se producir na nosa
zona coloreada do mapa; ainda se resolven conflictos fronteirizos con
instrumentos violentos, bélicos. Porén, a pesar de todo, vellos dogmas esvaecen
ou fanse menos rixidos e as fronteiras esborrdllanse en multiples lugares do
mundo, pero, en especial, naqueles lugares nos que primeiramente comezaron
a definirse: no dmbito xeogrifico da vella Europa no que se encontra
enmarcada a non menos vedrana realidade galega.

2. As fronteiras terrestres da Galiza espafiola: evolucién e actualidade

Unha das fronteiras mellor definidas historicamente e, con total
probabilidade, unha das mdis antigas do mundo, foi a que partillou o Reino
de Galiza para dar lugar 4 creacién de Portugal nos comezos do século XII,
ainda hoxe, novecentos anos despois, Estado soberano celoso desa condicién;
non en van as verbas fronteiro e fronteira aparecen datadas documentalmente
por primeira vez neste tempo. Débese falar, non obstante, dun momento
anterior, indicando como afirmacién introductoria que a historia de Galiza é
tamén a historia da paulatina reduccién do seu territorio, que acompana 4 stia
progresiva perda de poder politico e, xa que logo, de toma de decisiéns sobre
os seus propios asuntos. Dende a Prehistoria existe unha unidade cultural
homoxénea que poderiamos identificar coa posterior Gallaecia romana, a cal
abranguerfa nos seus /imes, alomenos ata o rio Douro cara 6 sur e ata o Navia
6 leste, ainda que varias das escasas fontes dispofiibles estenden esta fronteira
ata o rfo Sella (case na actual Cantabria) e Avila e mesmo Segovia. De calquera
xeito, cémpre lembrar como os limites e fronteiras son, en xeral, esvaidos e
pouco rixidos, situacién que se manterd 6 longo da etapa sueva da Gallaecia
mesmo trala incorporacién 4 monarquia visigoda, e a idea territorial de
Gallaecia sobrevive, asemade, s efectos da presenza drabe e mesmo o reino que
recibe don Garcfa na segunda metade do século XI correspéndese con aquela



vella tradicién engadindolle as conquistas logradas cara 6 sur a costa dos
musulmdns (Coimbra caera en 1064).

O progresivo esgazamento do noso territorio encétase co evento de maior
transcendencia, aquel que privou a Galiza do seu destino atlintico e a
transformou nun apéndice politico, a separacién do condado de Portucale nun
proceso que, iniciado na tltima década do século XI, se consumaria en 1128
coa proclamacién de Afonso Henriques como rei de Portugal. Este feito non
implicou o establecemento definitivo dunha fronteira galego-portuguesa,
senén 6 sumo a definicién dunhas comarcas fronteirizas que eran zona de
contenda; ainda mdis, durante o periodo altomedieval mantivose a nocién da
vella unidade e unhas intensas relaciéns, pois non resulta doado alterar unha
fronteira politica (primeiro no Douro, no Mondego despois) que durou, como
pouco, nada menos que nove séculos, configurando o espacio ben delimitado
que foi cofiecido na Idade Media como Urbe Gallaecia.

Respecto da fronteira leste, o turbulento periodo baixomedieval viviu
diversas alteraciéns provocadas polas incesantes liortas sefioriais e doutros
estamentos (entre eles a Coroa) posuidores de coutos e xurisdicciéns:
sucesivamente, o territorio eonaviego, a Sanabria, o Bierzo irfan sendo
amputados do Reino orixinario. Serfa na Idade Moderna, coa definitiva perda
de identidade politica de Galiza, cando os limites administrativos van
asentdndose na tendencia 4 mutilacién do territorio do antigo reino e deixando
do outro lado das raias leonesas, zamoranas e asturianas terras que, malia todo,
conservaron a sta idiosincrasia galega durante séculos e ata o presente, explicita
mostra da sta sélida galeguidade.

O golpe definitivo 4 integridade territorial galega virfa da man do andazo
centralizador decimonénico e a divisién provincial de 1833, que non sé
minguou ainda mdis a fronteira leste galega (malia algunhas dibidas que
permitiron a creacién da provincia do Bierzo coas terras de Valdeorras durante
un breve perfodo de arredor dunha década), senén que estableceu as
artificiosas fronteiras interiores que dividiron a unidade de Galiza en catro
fragmentos —as ainda vixentes provincias—, tentando esgazar calquera indicio
de manter unha singularidade galega propia distinta do uniformismo casteldn.
De stpeto, a milleiros de galegos arrebatdronlles a rerra e quedaron
condenados a non saber quen eran, pois razén e sentimento deixaron de
coincidir; despersonalizados ¢ longo de case dous séculos, obrigados a ser
administrativamente calquera cousa menos galegos, as franxas estremeiras de
Asturias, Le6n e Zamora, nas que bercianos, eonaviegos e “sanabreses” das
Portelas conservan, ainda hoxe, signos de identidade tan galegos, alomenos,
coma os dos que ficaron dentro da nova fronteira administrativa de Galiza,
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inc6lume dende 1833. Na Segunda Republica e co Estatuto de Autonomia de
1936 abrollou a esperanza, xa que nel se previa a posibilidade de reintegrar, por
vontade democraticamente expresada dos seus habitantes, as zonas limitrofes
arrebatadas a Galiza cen anos antes. Como tantos outros devezos dese
ilusionante transo histdrico, tamén este foi trochado pola rebelién armada, a
dictadura franquista ¢ o seu epigono en forma de transicién politica que
desbaratou calquera posibilidade de recuperar os territorios alcumados polo
galeguismo como Galiza irredenta, pese a que o proxecto de Estatuto de
Autonomfia dos Dezaseis de 1978 o inclufa no seu articulado, contrariamente
¢ vixente, no que o efémero e extinto partido politico da Unién de Centro
Democrdtico impuxo a stia eliminacién, neste como en tantos outros anceios
inxenuamente democrdticos e tributarios da equidade histdrica.

Non se pode pofier ramo a un fugaz percorrido polos avatares histéricos da
fronteira galega, sen retroceder no tempo ata a dltima mutacién notoria da
mesma, alé polo ano 1864, cando se asinou o Tratado de limites con Portugal,
no cal unha vez mdis se decidiu o destino dos pobos sen contar con eles,
atribuindo &s estados espafiol e portugués territorios e habitantes non
completamente definidos na sta adscricién: illas do Mifo como Canosa,
aldeas arraianas como os tres —malchamados— pobos promiscuos na raia seca e,
o caso mdis cofiecido, do Couto Mixto, unha especie de microestado de orixe
medieval ainda subsistente nesta altura do século XIX.

Esta tardfa mostra de torpe exercicio de soberanfa fronteiriza non
modificou en exceso a socioloxfa de 4dmbolos lados da alcumada, con notable
acerto, como 7zia (que non ¢ igual que fronteira), nunha proba de que a
indiferencia dos gobernantes cara s gobernados soe respostarse de idéntico
xeito; ata tal punto que, probablemente, arraianos galegos e portugueses se
adiantaron notoriamente 4 caida das fronteiras da nacente Unién Europea en
1992 de modo natural, posto que os intercambios de mercadorfas (legais ou,
mdis a mitido, non tanto), os de persoas (en tempos pacificos e, con frecuencia,
trdxicos e mesmo atroces) e as experiencias societario-culturais e antropoléxicas
de variada natureza, anticiparon a “modernidade” (carolinxia) da Europa
unida, tal vez porque nunca desapareceron por completo as raiceiras comduns,
vigorosamente chantadas, da vella Gallaecia.

Malia a formal e ata transcendental en termos de alta politica, persistencia
da fronteira administrativa, por baixo ou 4 marxe dela, existiu e existe unha
peculiar cultura arraiana, definida polas interrelaciéns de toda indole dos
habitantes de émbolos lados desa raia. Ata tempos ben recentes, o contrabando
constitufa a principal empresa do contorno fronteirizo, adquirindo algins dos
seus protagonistas tintes heroicos no imaxinario popular pola sta habilidade



en burlar as autoridades 6 longo da raia seca, superando en volume econémico
4s importaciéns legais. Cémpre constatar como, sen a existencia dun
importante apoio social nas ddas bandas do /imes, non poderia subsistir tanto
tempo un comercio tan nocivo para os intereses recadatorios de dous Estados,
téndose ademais constancia da stia masiva utilizacién, alomenos, dende o
século XV e perdurando dende aquela coa dnica modificacién dos xéneros
contrabandeados deste singular oficio definidor de culturas e comunidades
estremeiras.

A pesar da mala sona deste acarrexo de xéneros por mor de considerarse
delicto, moitos outros intercambios menos escandalosos pero seguramente
mdis penetrantes nos fluxos relacionais dos pobos da raia, son ou eran
frecuentes. S por citar algins senlleiros, cabe referirse 6s matrimonios mixtos,
a explotacién de zonas mixtas de pastoreo do gando de dmbolos lados, o
emprego dos recursos publicos proporcionados dunha banda mellor ca da
outra, ¢, xa que logo, aproveitamento dos mesmos, como as escolas, os servizos
sanitarios e farmacéuticos ou, por suposto, encontros de lecer (festas),
relixiosos (romarfas, santuarios), domésticos (curandeiros) ou de traballo
(feiras, vilas comerciais), fusionan fluidamente e con naturalidade xentes
nunca distantes entre si malia o Dereito do Poder; etnografia, paisaxe, lingua,
organizacién social, trazos antropoléxicos amosan unha cotidaneidade
convivencial e comunitaria 4 que sé a inxustiza histérica lle puido pofier
fronteira. Nunca e en ningures como aqui foi a raia tan imaxinaria malia o seu
peso simbdlico e capacidade de allear és que quedaron do outro lado, pese 6s
vigorosos esforzos que sempre procuraron tornar imposible o Coito das duas
marxes, parafraseando a Miguel Torga. Mdis recentemente, unha timida
institucionalizacién recolle a cada vez maior permeabilidade desta fronteira,
ben sexa a Comunidade de Traballo Galiza-Rexién Norte de Portugal, o Eixo
Atldntico, ou os numerosos axentes sociais e iniciativas privadas (universidades,
sindicatos, asociaciéns de toda caste, etc.).

No século XXI, a fronteira leste tamén separa. Non mdis ca antes da
instauracién das Comunidades Auténomas que, nun novo alarde de
irracionalidade e insensibilidade, seguiu mantendo vivos os limites provinciais
de 1833, pero tampouco menos. O milagre da supervivencia da lingua galega
en zonas de Asturias, Leén e Zamora persiste contra a vontade do poder oficial
e a resistencia parece a piques de esgotarse, pese a que distintos individuos e
asociaciéns nas tres franxas seguen a defender a sda peculiaridade identitaria,
sen a penas apoios da propia Galiza e a hostilidade aberta de cadansdas
instituciéns (asturianas, casteldn-leonesas ou provinciais, por non falar do
distante e uniformador centro estatal). O idioma pérdese nas novas xeracidns,
6 igual que o modo de vida de antano que conservaba unha antropoloxia
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marcadamente galega, e iso que os limites dende perspectivas etnoldxicas
sempre existiron nestas franxas, condicionados por un certo menosprezo cara
6 ser galego que, durante séculos, fomentaron as oficialidades castelds e
asturianas, o cal non impediu o vinculo relacional, anque, curiosa e ata
paradoxalmente en termos de ¢ficacia estatal, acaso menor aqui que na raia seca
cos portugueses nortefios. E xa non se trata s6 de ser distinto, senén, sobre
todo, de pensar, de percibir subxectivamente que se ¢ distinto. As fronteiras
artificiais acaban sendo, co paso do tempo, fronteiras tamén mentais. Neste
sentido, a nova situacién xuridica da Europa unida, ainda non teceu unha
marafia suficientemente espesa para saltarse o simbolismo duns nacionalismos
estatalistas (ou inventados chauvinismos provinciais) de longa permanencia
temporal, ainda que existen mindsculos sintomas que, nos tempos da
globalizacién, parecen querer afirmar como resposta a ela as identidades locais,
mesmo algunhas case esquecidas; e asi, eonaviegos, bercianos e porteleses
extremeiros enarbolan a bandeira da galeguidade cando a homoxeneizacién
simplificadora do xénero humano semella avanzar irrefreablemente, o que
outorga novos hdlitos para tentar unir a 7erra. Dalgin xeito, con fronteiras ou
sen elas, Gallaecia persiste. «
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Presentacién

» As grandes transformaciéns dos tltimos tempos, mdis nomeadamente a
integracion e a globalizacién, téfien configurado unha nova orde mundial na
que a internacionalizacién atinxe ademdis da economia, 4 realidade social, 4
vida politica e 6 espacio cultural e identitario.

O contexto de globalizacién-localizacién no que estamos inmersos, repre-
senta un proceso histérico pluridimensional de consecuencias trascendentes e
de profundos cambios nas instituciéns e estructuras propias das sociedades
modernas. Poderfase dicir que o (espacio) publico deixou de ser homoxéneo
para instalarse definitivamente no heteroxéneo (FARINAS, 2000:39).
Probablemente, esta dindmica fora a chispa que acendera a crecente tendencia
6 desenvolvemento de mecanismos de cooperacidn entre territorios -ainda que
continden a se misturar cos procesos de competencia- (BORJA E CASTELLS,
2001:319).

Este escenario internacional envolto na consigna global, semella estar carac-
terizado pola flexibilizacién e a pluralidade nas formas e nos procesos: a persis-
tencia do sistema de Estados soberanos convive e pervive cunha multiplicida-
de de estructuras de poder e autoridade. Coma consecuencia da integracién
europea e dos simultdneos procesos de descentralizacién nos diferentes paises
europeos, a organizacion territorial da toma de decisiéns, e o mesmo estilo
decisorio, vefien sufrindo alteraciéns de alcance nos derradeiros anos. Se ven
configurando un un xeito de gobernar en rede. E a estructura reticular nesta
modalidade de organizacién politica implica a existencia e o0 mesmo recofiece-
mento dunha pluralidade de actores (privados e a propia estructura publica
multinivel), e o seu artellamento en universos organizativos mdis ou menos
comuns e compartidos co fin de intercambiar recursos, negociar, consensuar
prioridades e tomar decisiéns de xeito acordado e compartido. A vista dos fei-
tos, semella que esta nova forma de goberno presenta as caracteristicas e cuali-
dades mds axeitadas para adaptarse 6s novos tempos. Unha estructura en cons-
tante movemento que camifie ¢, por elo, se mova na mesma direccién que o
contorno que a envolve.

O goberno da rede xera multiples realidades, multitude de retos e diversi-
fica as responsabilidades. E este escenario plural en actores, estructuras e res-
ponsabilidades conduce cara a ddas ideas-forza. Dunha banda, a da expresién
do fenémeno local-global no eido institucional: a configuracién dun goberno
multinivel (multilevel governance). E doutra, a version funcional de lexitimida-
de, a da profundizacién democrdtica en clave cidaddn e mdis participativa. O
acceso, participacion e implicacién da sociedade nas tarefas de goberno, o que



darfa forma, sentido e contido 4 construccién dun novo concepto de cidada-
nfa: a conformacién dunha cidadania muiltiple ou multinivel.

Neste novo contorno, marcado por dindmicas diverxentes-converxentes,
por realidades superpostas, pola flexibilidade e a complexidade, a realidade que
se perfila ven definida por un certo xogo de interdependencias, de soberanias,
lealdades, cidadanias e identidades.

O longo das seguintes lifias, e tendo como fondo o espello desta realidade
multiple e pluridimensionada, imos dirixila nosa atencién a todos estos aspec-
tos, pero sobre todo, 6 conxunto de individuos que conforman o cerne ¢ o
referente dunha comunidade politica: a cidadania. ;Por qué? Pois porque coma
consecuencia desta encrucillada de tendencias e procesos de integracién e des-
integracién rexional e global, semella preciso redefinir e/ou readapta-lo con-
cepto de cidadania e fornecelo dos elementos propios de cada unha das dimen-
siéns consideradas. E porque ¢ de supofer, que este panorama que estamos a
descreber, inflde directamente sobre o xeito e a capacidade mesma do cidaddn
de exerce-los dereitos bdsicos que tradicionalmente se lle tefien atribuidos.

Histéricamente o debate en torno 4 cidadanfa se ten desenvolvido no
marco dos Estados e xurdfa vencellado 4 atribucién e afirmacién dos dereitos
civis, politicos e socioeconémicos (bdsicos) do individuo. Nembargantes, a
vordxine de acontecementos dos ultimos tempos, a multidireccién dos seus
procesos de superposicion de estructuras do global 6 local, pasando polo rexio-
nal, redimensionan o escenario donde politica, economfa e cidadania actdan e
interaccionan. Son tempos en que local e global se funden e confunden.
Tempos que unen e desunen, que desfian 4 vez que texen alianzas trasnacionais
(reais e virtuais) que alongan o concepto de cidadania e xeran dereitos cidaddns
de novo cufio —dereitos da muller e dos nenos, das minorfas, ambientais, do
consumidor, etc...—, e novas formas de entender e calificar a cidadanfa. Trdtase
de dereitos definidos cada vez mdis no nivel internacional con implicaciéns
cada vez mdis directas no plano local.

A dindmica da gobernacién mdltiple: protagonismos compartidos
e oportunidades politicas emerxentes

O dobre proceso de globalizacién e localismo, conforma as duas facianas
dunha mesma realidade (glocalizada). O mesmo tempo que os conflictos, as
problemdticas, necesidades, intereses se internacionalizan ¢ preciso que estos
procesos, certamente abstractos ainda que palpables na realidade cotid, se fagan
mdis tanxibles para a sociedade. E dicir, provocar un achegamento das estruc-
turas (de goberno) cara § contorno humdn, a realidade coa que o cidaddn con-
vive, 0 que supén un desprazamento do goberno ata a “proximidade territo-
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rial” onde o cidaddn interactia, analiza e resolve os asuntos. Estamos a falar das
diferentes escalas de goberno ou niveis territoriais. Mesogoberno: comunida-
des auténomas, rexiéns, linder; supramunicipalidade: mancomunidades,
comarcas, provincias; e o espacio (intra)municipal: distritos, barrios
(BRUGUE, GOMA Y SUBIRATS, 2002: 300). Por suposto, tamén das euro-
rexiéns e as comunidades de traballo e cooperacién transfronteiriza entre pai-
ses e rexions.

Este enfoque sinala a coincidencia dos procesos heteroxéneos de descentra-
lizacién nacional cos procesos de atribucién de competencias a instancias
rexionais (GRANDI, 2000:54). Precisamente, no marco do proceso de desen-
volvemento da construccién da UE, chegou un momento no que o papel pro-
tagonista do Estado simulou estar esgotado e comeza o traspaso de competen-
cias tanto cara enriba (no nivel institucional europeo), coma cara abaixo (4s
diferentes niveis do local governance). A toma de decisiéns se ten transforma-
do, polo tanto, o polinomio resultante da formulacién e implementacién de
politicas ¢ unha gobernacién multinivel.

Esta dindmica supén a emerxencia dun sistema variable, caleidoscépico,
asimétrico, multiforme e non xerdrquico de interaccién entre estructuras e
actores diversos en distintas dreas de politicas publicas e as sdas diferentes
competencias. O patrén da produccién de politicas fluctda segundo as 4reas
das que se trate. Nalglins temas ou dreas de intervencién, as decisidns
fundamentais tefien lugar no nivel europeo, noutras, as decisiéns mdis
importantes se toman na esfera estatal, ou interestatal, mentres noutros casos,
son as entidades subestatais as que tefien mdis peso nas decisiéns. Pero tamén
dase o caso de dreas de actuacién nas que participan moi activamente os

diferentes niveis de goberno (LLAMAZARES E MARKS, 1999:161).

En definitiva, na formacién da nova politeia europea, as relaciéns entre os
actores politicos definidos territorialmente se caracterizan pola sda estructura
multipolar, onde actores diversos participan nas diversas arenas ou niveis de
xeito simultdneo. Asemade, a transicién dun escenario de bipolaridade a outro
de multipolaridade transformou as posibilidades de coalicién dos actores poli-
ticos. Dependendo das dreas competenciais, as temdticas e os intereses en x0go,
se establecen alianzas ad hoc. E dicir, uniéns coxunturais e de xénero variable.
Unhas veces unirdnse os entes subestatais da UE entre si, mentres que noutras
ocasiéns alineardnse cos seus respectivos Estados nacionais (LLAMAZARES E

MARKS,1999:163).

Resulta evidente que os simultdneos procesos de globalizacién e rexionali-
zacidn-integracién europea estdn, dalgiin xeito a erosiona-la soberania nacio-
nal. Os Estados van desprendéndose do protagonismo absoluto que viron



detentando nos derradeiros séculos en virtude do monopolio e a exclusividade
gubernamental, e van adoptando un novo papel no reparto do guién do esce-
nario internacional actual. O dun actor importante pero que comparte o pro-
tagonismo. As stas funcidns se diversifican e redistribden entre unha varieda-
de de actores de maior ou menor calado, entidade e actividade. Estas tenden-
cias de dobre fio, debuxan con trazos firmes o camifio cara 4 nova politeia que
define a Unidén de Europa caracterizada por niveis de goberno muiltiples e hete-
roxéneos, o0 que abre unha estructura de oportunidade politica para os actores
subestatais, ¢ dicir, a posibilidade de entrar en escea cunha ‘personaxe’ mdis
visible, consolidada e considerada. Pero tamén a posibilidade para a evolucién
de identidades etnoterritoriais, o que sen dibida, supén un novo contexto para
o nacionalismo periférico. Poderfase afirmar que a integracidn europea despre-
gou os mecanismos para crear poderosas instituciéns supranacionais 4 vez que
proveia Gs actores (euro) rexionais e locais de novas avenidas para influir nos
procesos de toma de decisions (LLAMAZARES Y MARKS, 1998:165). Por
tanto, dbrelles tamén a opcién a novas alianzas nos diferentes niveis de gober-
nacién e representacion, e a posibles camifios cara 4 participacion.

2. Gobernacién multiple e cidadan{a

As fondas transformaciéns do escenario actual que estamos a descreber,
coas caracteristicas propias dos procesos e das estructuras, os novos entrama-
dos institucionais, e os xogos de poder e autoridade, interceptan entre os bino-
mios cidaddn-representacién e cidaddn-participacién. E dicir, irrumpen na
dindmica destas relaciéns, fundamentais para entende-lo actual significado da
cidadanfa, que ten dous frentes abertos. Dunha banda o marco estatal, no que
hay que defender e consolida-los dereitos adquiridos e alonga-los a novos
dmbitos e tipos de cidadanias. E doutra banda, no marco supraestatal, no que
¢ preciso definir novas dimensiéns da cidadania tanto polo que atinxe 4 unidns
politicas e econédmicas “rexionais” como 6 sistema econdmico e informacional

mundial (BORJA, 1998).

Inicialmente, a cidadanfa foi un concepto fornecido na cidade que, co paso
dos anos, no seu proceso evolutivo, estivo vencellado 4 constitucién do Estado
moderno. Ata o momento, o Estado tifia monopolizada a definicién da cida-
danfa, pero hoxe en dia, este estatus semella non ser suficiente para abranguer
as novas dimensidns e dar respostas 6s novos retos da cidadanfa cara a integra-
las novas demandas democrdticas. Por eso é preciso que o cidaddn se adapte e
camifie cos novos tempos.

A cidadanfa como concepto complexo e multidimensional é susceptible de
varios enfoques e de diferentes definiciéns. Cada ollada precisa e puntual
supén unha nova aportacién 6 debate do proceso evolutivo, e deixa diferentes
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denominaciéns que enriquecen a andlise e percepciéon do fenémeno cidaddn.
Moitos son os autores que tefien analizado e reflexionado sobre a cidadania
moderna, e moitos os debates entre os diferentes modelos de cidadanfa. Pero
sexan cales sexan os ollos dende os que observemos este fenémeno, o que si
resulta evidente ¢ que o modelo tradicional de cidadania estd sendo desborda-
do hoxe en dia en varios niveis, tantos coma comunidades se adscriben 6s indi-
viduos que as conforman e as fornecen. E asi, segundo as diferentes esferas
escalonadas ou superpostas que afectan 6s individuos, semella preciso artella-
los diferentes elementos, compofentes, dereitos e deberes, responsabilidades
e/ou obrigas inherentes 4 cidadania en dimensidns ad hoc, especificas e con-
cretas para dar resposta as necesidades que cada nivel de comunidade require.

Neste sentido, tras expofier as diversas tradiciéns nos enfoque tedricos
sobre a cidadania, HEATER (1990, citado en RUBIO, 2000) aporta-la stia
teorfa da “cidadania multiple” e propén o que él denomina “cubo da cidada-
nia”. Trdtase dun concepto comprensivo da cidadania sobre tres variables fun-
damentais: os seus elementos, a dimensién xeogriéfica, e a educacién. Os ele-
mentos son: identidade, virtude, legal/ civil, politico e social. Os espacios xeo-
grificos que se contemplan van do escenario mundial, pasando polo continen-
tal/rexional, o nacional, e o provincial/local. No que atinxe 4 educacién, ten
que ser unha educacién civica en cofiecemento, actitudes e habilidades. Para
este autor, o concepto de “cidadania multiple” ¢ o resultado da “identidade e
lealdade multiple” nos apectos psicoldxico, pragmdtico e moral que resulta da
combinacién dos cinco elementos, nos catro niveis xeogrdficos, coa axuda
dunha educacién cidaddn que desenvolva o cofiecemento —dos feitos, da sta
interpretacién e do papel persoal—, as actitudes —autocomprensién, respeto
polos outros, respeto polos valores— e as habilidades —de entendemento, xui-
cio, de comunicacién e de accién—.

O certo ¢ que este novo achegamento non ¢ tan novedoso como semella.
Porque recolle o histérico legado da tradicién pluralista do concepto de cida-
danfa que se desenvolve en Europa dende finais do século XVIII coma respos-
ta 4 concepcion unitaria de cidadania —influenciada por Rousseau, Bentham e
a Revolucién Francesa e que supufia que o individuo sé pode entrar en rela-
cién cun sistema politico, o do seu Estado, polo que atinxe os seus dereitos e
deberes, a sta participacién e a lealdade politica—. Na concepcidén pluralista
—baseada nas ideas de Burke, Tocqueville ou John Stuart Milll, entre outros—,
o individuo vencéllase sempre cunha multiplicidade de sistemas politicos inte-
rrelacionados, cos que estd comprometido de diferente xeito por dereitos, obri-
gas, participacion e lealdade, segundo os niveis e funciéns (PARICIO,
2002:97). Asi, a idea do cidaddn “mdltiple” ou “multinivel”, como nos a
entendemos e tentamos expofier, se constitlie coma 0 suxeito que exerce os



dereitos derivados do seu vencello de cidadanfa non sé dentro dos limites for-
mais de soberanfa nacional do Estado senén tamén fora. E un suxeito de mul-
tiples vencellos politico-xuridicos, 6s correspondentes 4s diferentes comunida-
des ou niveis dentro do Estado, o propio eido estatal, ¢ o derivado da integra-
cién do seu Estado en comunidades trasnacionais.

E se por definicién cidadania significa participacién nos asuntos publicos,
o auténtico senso e significado deste concepto s6 culminard coa verdadeira e
real participacién dos individuos nos sucesivos espacios publicos segmentados
que os afectan e fornecen. Pero esto non é posible sen a vontade do tecido ins-
titucional de establecer e achegar un axeitado repertorio de cauces e mecanis-
mos efectivos de intervencién politica. Entén, a comunidade (superposta a/en
distintos niveis) ten que dar resposta ¢ individuo (multiplicado, redimen-
sionado e afectado por esos distintos niveis). Consecuencia desta necesidade, a
propia nocién de cidadania ten hoxe en dia que reconsiderarse e reformularse

para facer fronte 4s condiciéns e os problemas das sociedades actuais.
3. Gobernacién miitiple e identidade

No modelo de gobernacién que vimos descrebendo, en virtude da redistri-
bucién de competencias dende os estados centrais 6s gobernos subestatais e as
instituciéns supranacionais, os procesos politico-territoriais e as relaciéns
socias, culturais e identitarias estdn a ser profundamente transformadas.
Probablemente porque as identidades politicas sexan flexibles e evolucionen 4
par que o fan as actividades dos cidaddns e os vinculos destos co poder politi-

co (LLAMAZARES E MARKS, 1998:168).

A nocién de cidaddn fai referencia a unha identidade politica dos indivi-
duos, a sta identidade nun espacio publico que supén o camifio cara a inser-
cién e o acceso a sociedade. A cidadania é unha identidade (colectiva) necesa-
ria para que unha autoridade poda relacionarse con unha pluralidade de per-
soas independentemente do tipo de organizacién politica, neste senso, a con-
sidera coma unha nocién funcional ou instrumental que serve para lexitimar
unha grande variedade de organizaciéns politicas (ZAPATA, 2001).
Estarfamos a referirnos a un tipo de identidade que poderfamos denominar
identidade civica. Hai quen advirte neste elemento un compofente funda-
mental da cidadanfa multiple ou multinivel, xa que ésta xurde precisamente

da complexidade e diversificacién da identidade civica (PENA, 2000).

Pero temos tamén que facer referencia a outro tipo de identidade, a etno-
territorial e/ou cultural. Nesta lifia, o aspecto sentimental do concepto de cida-
danfa ¢ un dos elementos mdis determinantes para que a cidadanfa reforce os
lazos de pertenza, de identidade. Na medida en que as competencias vanse
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extendendo de xeito negociado e consensuado cara os distintos niveis diferen-
tes do Estado central, un dos efectos poderfa se-lo paso de identidades pecha-
das, exclusivas e excluintes, cara a identidades territoriais multiples e plurais
(LLAMAZARES, 1999:160). O xurdimento de distintas ¢/ou superpostas
capas de identidade nos levarfa a considera-la existencia de identidades com-
partidas, identidades de cardcter dual ou mixtas equilibradas. Unha sorte de
“identidade integrativa’” (CORTINA, 2000) onde xa non hai lugar a incom-
patibilidade, 4 exclusién ou 4 exclusividade.

Nesta lifa discursiva, a incipiente cidadania europea constittiese coma fun-
damento dunha identidade colectiva comun, superposta e, nalgunha medida,
integradora 6 proveer dereitos de proteccién xuridica adicionais. O seu alcan-
ce ¢ interestatal ou supranacional e, por conseguinte, dado que os paises mem-
bros non son se non Estados multinacionais, trdtase dunha cidadanfa suprana-

cional ou postnacional (ROSALES, 2000:62).
4. Gobernacién muiiltiple e lealdade

Por definicién a cidadania (politica) supén unha relacién politica entre un
individuo e unha comunidade politica, en virtude da que éste é membro de
pleno dereito desa comunidade e lle debe lealdade mentres disfruta dela. As
obrigas de cada cidaddn coma membro da stia comunidade particular
complementariase coas do seu estatus de membro das outras comunidades as
que pertence (estatal, interestatal, supraestatal e/ou mesmo universal).

Deste xeito a soberania e a lealdade proxectarfanse tanto cara enriba como
cara abaixo. Configurando a construccién de lealdades multiples e
compartidas, quizdis complementarias tamén e suxeitas a unha dobre dindmica
de forzas co que se formarfan lealdades concéntricas (da formacién de “circulos
de lealdades concéntricas” ten falado Anthony SMITH, 1993, citado en
LLAMAZARES E MARKS, 1999:169). Este serfa outro recurso ou elemento

moi importante de cara a comprension deste novo estatus de cidadanfa.
5. Algunhas conclusiéns

Da paisaxe que acabamos de debuxar se desprende una secuencia de niveis
de elaboracién e implemetacién de decisiéns, cunha pertenza simultdnea a
diversas comunidades, co seu correspondente ;labirinto de soberanias? ;puzzle
de autoridade? e ;patchwork de poder? En todo caso, semella que unha politeia
de lealdades concéntricas, identidades compartidas e cidadanias complementarias
producto dun complexo proceso de superposicién de estructuras sociais,
politicas, xuridicas e legais. O concepto de cidadania deixarfa de ser excluinte
e particular para facerse incluinte e aberto 6 universal (PENA, 2000:122).



A teima a fornece-la cidadanfa multipolar, multinivel ou multiple € o resul-
tado de reflexionar sobre un modelo de cidadania que responda, se correspon-
da e acople 4s diferentes facianas da realidade politica. Se ben ¢ certo, que no
plano tedrico resulta doado acomete-lo proxecto de construir unha cidadania
que se adapte 6 contexto, que se acople as formas e, por riba de todo, que cubra
as expectativas dos propios membros das comunidades politica de referencia.
Xa na prdctica, o proceso de complica.

Pero o desexo é o de reproducir unha dindmica que trascenda as relaciéns
individuo-Estado, reubicando os individuos nos espacios supraestatais, interes-
tatais e nas esferas subestatais segundo convefia e proceda. E se por definicién
cidadania significaba participacién politica en asuntos publicos, o novo estatus
(multilevel) de cidadania deberfa tender a garantir a participacién das persoas
nas diversas comunidades superpostas e entrecruzadas que as afectan (das locais

4s globais).

Dicia Rousseau que o cidaddn se diferenciaba do home en que éste s6 des-
exa ser feliz, mentres o cidaddn coma membro dunha comunidade (nés levidn-
dolle a contraria 6 pensador ginebrino, engadirfamos que dunha multitude de
comunidades), espera desta que lle faga xustiza e lle achegue os bens impres-
cindibles para poder levar adiante un proxecto de vida feliz. Neste escenario en
que a globalizacién e os procesos de descentralizaciéon e integracién fan posi-
ble a desagregacion territorial das diferentes dimensiéon de cidadania, o cida-
ddn multinivel membro de multiples comunidades é aquel que sabe e ten a
posibilidade de satisfacer as sdas necesidades, os seus anceios coa axuda dos
recursos institucionais que deben estar a stia disposicién en cada un dos niveis
de goberno.

Esta reflexién nos leva o desexo de que goberno muiltiple ou multigoberno
(multilevel governance) aliente e alimente a emerxencia dunha sociedade civil e
de movementos cidaddns na politica internacional. Pero tamén, a da cidadania
multinivel, ou o que é 0 mesmo: o acceso dos cidaddns a una variedade de for-
mas de representacidn, participacién e intervencién politica en todos os espa-
cios puiblicos que os afectan. O dia a dia da politica europea debe basearse na
participacion activa dos cidaddns. «
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Resumen

El cambio en los Gobiernos y las Administraciones Locales es cada vez mds
global, cuestién que resulta tangible cuando nos aproximamos a las
Eurorregiones y analizamos la galaxia subnacional y las instituciones que de
ella forman parte. Esta es la razén por la que se hace necesario contar con los
diversos actores que participan de la Eurorregién Galicia-Norte de Portugal, en
préximas transformaciones territoriales espafolas.
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Governance.

Presentacién

» Los enésimos cambios territoriales que ha vivido nuestro pais desde el ini-
cio de la Edad Antigua nos lleva repensar su entramado institucional, politico-
administrativo, para dar solucién a los problemas realmente relevantes: las
politicas y gestién publica. Este es el motivo por el que conviene, por qué no,
reinventar el complejo espacio organizativo puablico de los ya antiguos Estados
nacién decimondnicos, y, por ende, de aquellas esferas de poder politico-admi-
nistrativo subnacionales (regional-local) surgidas en muchos casos en el siglo
XIX y consolidadas a finales del XX, con el fin de adaptarlas a las demandas
ciudadanas, usuarios a la postre de los servicios publicos y directamente con-
sumidores de las politicas publicas, receptores en definitiva de la gestién que se
lleva a cabo desde las Administraciones Publicas.

Nos interesa sobre todo centrar la atencién sobre nuestro entorno mds
inmediato (territorial, politico, administrativo, econémico, social y cultural),
del cual somos deudores como colectividad y que circunscribimos como objeto
de nuestro trabajo a la Eurorregién de Galicia y el Norte de Portugal. La
galaxia institucional y politico-administrativa serd la que se inscribe en este
espacio y en la que participan activamente organizaciones publicas espafiolas y
portuguesas; pero sobre todo esta galaxia serd local® (BOTELLA, 1992;
MENY, 1995), dispersa, heterogénea, fragmentada, conectada con lo global,
necesitada de entendimiento pero consciente de su diversidad. No es posible
hablar de Administraciones Publicas si no se conoce esta galaxia, sus
caracteristicas bdsicas, sus diferencias y similitudes; ya lo decfa BAENA DEL
ALCAZAR (2000:27-38) hay que analizar las instituciones publicas teniendo
en cuenta su especificidad (orientacién al interés general), su extensién (tanto
en estructura como en fines), su renombrada fragmentacién (Administraciones

15. Recogiendo el término analizado por BOTELLA en 1992 y mds recientemente por MENY

(1995) al hablar tanto de la heterogeneidad local (“A los ojos del observador, la supuestamente
homogénea realidad de los gobiernos municipales constituye un mosaico variadisimo de situa-
ciones, de problemas, de realidades completamente distintas en términos politicos, econédmicos
y sociales. Tratar de reducir a unidad tal complejo mundo exige razones en términos de disper-
sién y fragmentacién: nos hallamos mds bien ante un archipiélago, ante una galaxia, en la que
se puede encontrar todo tipo de realidades y de procesos”, p. 145), como de su fragmentacién.



europeas, estatales, regionales, locales, ;eurorregionales?), su contingencia
(insertadas en sus marcos territoriales, poblacionales y econdmicos),
historicidad (deudoras del desarrollo histérico de un pais y de su cultura
politica), y, por supuesto, la interdependencia que existe entre la politica y la
administracién en su seno. No nos olvidamos de la gestién publica que hay
que considerar cuando pensamos las Administraciones Publicas, necesaria
como es para poder entender unas organizaciones que sélo se comprenden
como garantizadoras del interés general, pero también como prestadoras de
servicios, y necesitadas de legitimacion social en una época como la que nos
toca vivir de desafeccion y vanalizacién de la politica y sus “productos”.

La légica del cambio en las organizaciones publicas; el surgimiento de
nuevas realidades mds dindmicas, menos formales, como las Eurorregiones; el
sentido que estas adquieren en nuestro entorno gallego-portugués, en sus
respectivas instituciones, y la gestion que debe ser abordada desde sus
organizaciones; y los impactos que estos nuevos espacios producirdn en la
sociedad de la nueva Gallaecia; todo ello serd brevemente abordado para poder,
siquiera, situar la complejidad de la Politica y la Administracién (ya con
mayusculas) en las Eurorregiones, y con ellas el reto de la gestién publica.

1. ;Por qué Cambiar las Administraciones Publicas? Una breve reflexién
desde la Ciencia Politica y de la Administracién aplicada a lo local

No se trata de cambiarlo todo para que todo siga igual (segin el aserto de
Lampedusa). El proceso (eterno e inacabado) de modificacién de la realidad
territorial se sitiia en el frontispicio programdtico de todo partido politico que
se precie serio. Con cierta perspectiva, y un cuarto de siglo después de la apro-
bacién de nuestra Carta Magna, seguimos propugnando reformas, alteracio-
nes, modificaciones de los territorios, de las instituciones que los representan,
muchas veces ajenos a la ciudadanfa, otras por ella demandadas. La propia
Constitucién Espafiola reconoce este derecho al cambio. Las Comunidades
Auténomas, institucién-organizacién reciente en el entramado politico-admi-
nistrativo espafol, reclaman su posicién casi siempre contra los otros dos acto-
res (Administracién General del Estado y Gobiernos y Administraciones
Locales); lo local (supra o infra), a través de la posicién de los Municipios y las
Provincias (no hay mds que ver la reciente campafia en los medios de comuni-
cacién de la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias con motivo de la
celebracién del 25 aniversario de los Ayuntamientos democrdticos), intenta
sobrevivir en el marasmo del cambio, ajena pero interesada, fruto del doble
proceso de integracién supranacional comunitaria y de la descentralizacién
(s6lo regional, no local); la Administracién del Estado busca su sitio, su ubica-
cién, en esta red que teje el espacio publico, apostando a veces por el rol estra-
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tégico que le deberia ser propio, otras por un papel mds directo en la elabora-
cién de las politicas publicas; qué decir de la Unién Europea y su macroadmi-
nistracién desde donde lo global toca a lo local a través de la europeizacion o
comunitarizacién de las politicas.

Como en la fisica bdsica, los extremos se tocan, lo global llega a lo local y
viceversa en una suerte de glocalizacion (CASTELLS Y BORJA, 1997) politi-
co-administrativa'® (podrfamos decir locaglizacién?), desde la UE hasta un
pequefio Municipio y vuelta a empezar, desde la gestién de un problema de
aguas en un Concello de 3 kilémetros cuadrados y 600 habitantes hasta la
Direccién General de Medio Ambiente de la UE, todo ello a través de un pro-
grama Interreg IIT A. En todo caso, en una malla donde el ciudadano asiste las
mds de las veces impasible a las interacciones que en ella se producen, donde
las empresas sélo reclaman accién cuando necesitan de su ayuda, donde la
sociedad sélo ve reiteraciones, duplicaciones, ineficiencias y complejidad en un
conjunto de actores que deberfan destinar sus esfuerzos a la solucién de los
problemas publicos.

Por qué hablar de reinventar, repensar las Administraciones Publicas, y mds
especificamente las locales. Si seguimos el planteamiento de OSBORNE Y
GAEBLER (1994), del reinventing government aplicado a nuestra realidad
(gallego-portuguesa y local'’) tendrfamos el reinventing small government'®
como una necesidad de modificar la estructura territorial (politico-administra-
tiva), desde lo local, desde lo pequefio (que como dirfa Schumacher “es hermo-
s0”), contribuyendo a una construccién mds racional, mds l6gica, mds borrom-
up, de nuestro entorno politico-administrativo; dando peso a los nuevos (mile-
narios en nuestro caso) espacios tranfronterizos, que otrora tuvieron sentido y
vigencia; reforzando el empowerment y la legitimidad de las instituciones con
la entrada de la sociedad y sus individuos en la toma de decisiones, incluso en
la gestién de unos asuntos que le son propios. Entendemos que no es posible
acometer una reforma mds (reformas constitucionales y estatutarias sobre el

16 Para el caso de Portugal este pensar globalmente y actuar localmente en el plano politico-admi-

nistrativo local se puede revisar CABACO ANTUNES (2001). “Pensar Global para Ac¢ao
Local”, Braga: Universidade de Minho (Revista de Administragio e Politicas Publicas, Vol. II,
n° 1, pp. 58-73.

17- Con un car4cter netamente portugués tenemos el reinventing government aplicado a una de las

fases de su modernizacién administrativa, concretamente la que va desde 1996 a 1999; ver OLI-
VEIRA ROCHA, J.A. (2001). Gestao Publica e Modernizagao Administrativa, Lisboa: INA

'8 Una revisién del concepto de reinventing government aplicado a lo local se puede estudiar desde

las propuestas de KETTL, D.E (2001). Reinventar la Administracién. Informe Quinquenal,
Madrid: MAP-INAP (Documentos INAP, n° 24, pp. 108,109).



modelo territorial, Pactos Locales Estatal-Autonémicos, Ley de Modernizacién
del Gobierno Local, Libro Blanco sobre la Reforma del Gobierno Local), sino se
toma en consideran en primer lugar la realidad local, y, con ella y consecuen-
temente, la realidad transfronteriza que hoy estd representada en la
Eurorregion de Galicia-Norte de Portugal. Esto es, primero individuos, luego
comunidades infralocales, posteriormente Municipios y realidades supraloca-
les, para continuar con las Regiones, los Estados y las nuevas construcciones
europeas y panaecuropeas o mundiales.

2. Las Nuevas Realidades Supranacionales y Subnacionales:
los Espacios Eurorregionales

Pero qué es esto de las Eurorregiones, por qué estdn tan de moda, qué
supondria para los ciudadanos, y para las estructuras politico-administrativas
ya vigentes.

Las Eurorregiones responden al interés existente por sumar espacios en la
construccién de la Europa que hoy conocemos. Articulada a través de la
cooperacién transfronteriza ha adoptado diversos nombres, no
circunscribiéndose sélo a territorios limitrofes. La denominacién mds comtn
es la de Eurorregiones o Comunidades de Trabajo (DOMINGUEZ, 2004:3-
51) que “ten cardcter permanente, identidade propia, separada da dos seus
membros, conta con recursos administrativos, técnicos e financeiros propios e
postie capacidade interna para a toma de decisiéns, as veces mesmo ten unha
asemblea parlamentaria” (DOMINGUEZ, 2004:15). En todo caso existe
Eurorregién cuando se produce “qualquer acordo ou estrutura para a
cooperagio transfronteirica entre entidades publicas com competéncias
territoriais de um lado e outro de uma fronteira europeia, com vista 2
promogio de interesses comuns e para beneficio das populagdes fronteirias”
(VENADE (2004:76).

La justificacién de tales férmulas de asociacionismo regional
transfronterizo va mds alld de su éxito como lobby ante la U.E. para la defensa
de sus territorios, la consecucién de fondos y la puesta en marcha de programas
e infraestructuras. Creemos que tiene que ver con la necesidad que tienen estas
Regiones, incluso de los Municipios que las integran, de escapar del corsé
impuesto por los Estados nacién. De las posibilidades que ofrece la
cooperacién para la gestién entre unidades de gobierno mds préximas, con
problemas sociales y econémicos similares, o con necesidades de politicas
publicas que superen los /limes estatuidos (en materia de empleo, de
sostenibilidad, de prevencién de incendios...). De las similitudes que ofrecen
las realidades identitarias de cada Regién, de cada Municipio en el marco
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transfronterizo (;alguien duda que los vecinos de Tui tienen mds afinidades con
los de Valenga do Minho que con los gaditanos?).

Pero si desde un punto de vista legal e institucional estarfan justificadas las
Eurorregiones, qué supondria para los ciudadanos, para los vecinos de uno y
otro lado de las fronteras, qué reflejo tendria en su vida cotidiana. Para la
ARFE (Asociacién de las Regiones Fronterizas Europeas) la cooperacién trans-
fronteriza, las Eurorregiones al fin y a la postre, implicarfan la profundizacién
en los valores compartidos por toda Europa, en la superacién de los contextos
meramente econémicos: “Una de las prioridades de la Unién Europea ha de
ser su transformacién en una comunidad de valores que se apoye sobre unos
objetivos culturales, sociales, econédmicos y politicos comunes. De lo contrario
la UE corre el peligro de definirse fundamentalmente sobre los principios de
crecimiento econémico y competitividad. Esta visién se basa en la nueva
Constitucién europea que pretende una democratizacién, profundizacién e
integracién de la Unién Europea, al tiempo que asegura la cooperacién mds
alld de las fronteras exteriores de la UE. Adem4ds del desarrollo econémico, se
establecen una serie de objetivos como son el acercamiento de la Unién a los
ciudadanos, la participacién de los ciudadanos en los procesos democrdticos de
la Unidn, la mejora del reparto de competencias entre los 4émbitos local/regio-
nal, nacional y europeo asi como la transferencia de importantes competenci-
as a la Unién Europea (politica exterior y defensa). La politica regional y de
cohesién asf como la cooperacién territorial deben entenderse por tanto no
sélo como un instrumento de desarrollo econédmico sino también como una
oportunidad de alcanzar determinados objetivos europeos en toda la UE y para
el conjunto de su poblacién, sin perjuicio de los principios de subsidiariedad y
partenariado” (Conferencia Anual de la ARFE en Szczecin, Euroregion
Pomerania, 7 y 8 de octubre 2004, Declaracién final).

El ciudadano reconoce enseguida su punto de referencia politico y admi-
nistrativo. Mds alld del tépico de la proximidad, o de la Administracién mds
cercana al ciudadano, el Gobierno y la Administracién Local es el nivel terri-
torial mds valorado en Espana, en el que mayor confianza depositan sus ciuda-
danos: “El gobierno local ha sido tradicionalmente el mejor valorado en térmi-
nos de confianza, seguido del autonémico y del central® (DEL PINO,
2004:201). Cuestién que se hace extensible cuando los ciudadanos valoran la
legitimidad de cada nivel de gobierno donde “Los Ayuntamientos son, sin
embargo, percibidos como las administraciones mds democrdticas, en el senti-
do de que son apreciadas como las mds cercanas y valoradas como las mds
receptivas y sensibles a las demandas de los ciudadanos” (DEL PINO,
2004:205). Para el caso de Portugal a los Ayuntamientos (Cdmaras
Municipales) hay que sumar las freguesias, con gran arraigo y profunda conso-



lidacién identitaria, mds incluso que los primeros: “Nunha enquisa realizada
por Marques (1999: 258-267) os portugueses do Norte consideran como espa-
cios identitarios bdsicos: a cidade (20,9%), a aldea (18.7%), a rexién (15,1%),
a freguesia (12,9%) e o concello (7,9%)” (DOMINGUEZ (2004:23).

Finalmente habria que indagar en la opinién de los diferentes actores
territoriales hacia estos nuevos espacios de actuacién, de forma que
pudiéramos percibir qué supondria para las instituciones actuales las
Eurorregiones. No podemos sustraernos al cleavage tradicional centro-periferia
para poder avanzar alguna hipdtesis sobre el particular. Nos cuesta pensar que
las organizaciones publicas de nuestros dias se muestran absolutamente
receptivas al entorno transfronterizo que nos ocupa. El pulso que
histéricamente ha sostenido la Administracién Local con las estructuras
centrales de los Reinos, Estados Absolutos, Estados Liberales e incluso del
Bienestar (y viceversa) da pié a esta inseguridad; la irrupcién de los Condados,
las Regiones, las Naciones ha provocado nuevas turbulencias que han afectado
a la Administracién Local por abajo y a los Estados por arriba; la aparicién de
superestructuras comunitarias han sido aprovechadas por Regiones y
Gobiernos Locales para lograr mayores cuotas de participacién en las
decisiones intergubernamentales. Ninguno de los actores es ajeno al conflicto
de poder que se juega en estos territorios transfronterizos, siendo utilizado por
todos ellos para sus propios intereses, y, desgraciadamente, en la mayor parte
de las ocasiones, en detrimento de los ciudadanos y de las propias empresas que
se alejan cada dfa mds de estos circulos de poder, abandonando las comunidades
epistémicas y empobreciendo el proceso de toma de decisiones, las politicas
publicas y la propia democracia.

Para los ciudadanos e instituciones este posicionamiento claro de la
construcciéon europea desde lo subnacional, desde lo regional-local supondria
un nuevo hito del cual deberfan participar, otorgando un valor afnadido a todas
las acciones que se desarrollaran en el contexto europeo (valor afadido
politico, institucional, socioeconémico, y sociocultural; Conferencia Anual de
la ARFE en Szczecin, Euroregion Pomerania, 7 y 8 de octubre 2004,
Declaracién final). ;Quién puede dudar de que sdlo asi se construye Europa?,
olvidando ya la Europa de los Estados, de las Regiones y de las Ciudades para
pasar a la Europa de la Governance.

3. Galicia y el Norte de Portugal:
Politica y Administracién Intergubernamental

El problema mds acuciante que nos encontramos en estos espacios
territoriales ya consolidados no es otro que el de la Politica y la
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Administracién. Dicho con otras palabras, ;cémo conseguimos que la
economfa, la cultura, la sociedad de una Eurorregién se consolide con
estructuras politicas y administrativas diferentes?. El reto estd servido pues
resulta obvio la dificultad de armonizar sistemas de representacién y de
participacién politica; ;0 no?.

En el fondo todos los Estados europeos se mueven bajo los mismos pard-
metros de la democracia representativa, con tres niveles de gobierno (central-
regional-local), con mayor o menor autonomfa. DOMINGUEZ (2004:15)
nos muestra el ejemplo de una Eurorregién compuesta por Consejos
Parlamentarios (Eurorregién formada por entidades locales de Holanda y
Alemania en 1966; Eurorregion de Saar-LorLux, que incluye al Linder de
Renania-Palatinado y a la Provincia belga de Luxemburgo). Salvarfamos asf la
parte politica. Pero, sy la gestién publica?. Cémo gestionar realidades adminis-
trativas diferentes, basadas en marcos juridicos heterogéneos. El instrumento
troncal son los Programas de Iniciativas Comunitarias, concretamente el
Interreg (actualmente III A), que logra agrupar la inversién destinada a favo-
recer la cooperacidn transfronteriza. Este instrumento se apoya en una defini-
cién territorial ad hoc realizada por la UE como son los NUTS (III) y que para
el caso de Galicia y Norte de Portugal agruparia las Provincias de A Corufa,
Lugo, Ourense y Pontevedra en la primera, y los Distritos de Alto Tras-os-
Montes, Ave, Cdvado, Douro, Entre Douro e Volga, Grande Porto, Minho-
Lima y TAmega en la segunda. Interreg cede ademds la gestién de sus acciones
a las organizaciones conformadas por y para la Eurorregion, en este caso la
Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal. Incluso mds alld de estas
propias instituciones regionales gallego-portuguesas se proponen, como instru-
mento de derecho publico que consolidan la relacién entre organizaciones
publicas regionales-locales de uno y otro lado de la frontera, las
Mancomunidades Municipales Furopeas'y el Acuerdo Europeo de Derecho Piiblico
(Hacia un nuevo instrumento legal comunitario de derecho publico que facilite la
cooperacion transfronteriza a través de las autoridades territoriales en la Unidn
Europea. Resumen del Documento de Posicién. Comisién Europea).

Sin 4nimo de simplificar, nos da la impresién de que las resistencias a la
integracién transfronteriza, a la cooperacién intergubernamental y multinivel,
a la cogestion de servicios regionales o locales de uno y otro lado de la frontera,
vienen mds de la parte politica que de la puramente administrativa (y no
hablemos de la social, econédmica o cultural). Veamos la red de instituciones y
algunas de sus particularidades.



3.1.  La Red Institucional y Politico-Administrativa en la Eurorregion
Galicia-Norte de Portugal

Aunque el sentido otorgado a cada nivel territorial de gobierno y adminis-
tracién es diferente en la legislacién de Galicia y el Norte de Portugal, y par-
tiendo de su diferencia més clara que no es otra que el establecimiento de un
Estado Autonémico en Espafia y otro centralista en Portugal, es obvio que
existen similitudes entre las instituciones de uno y otro territorio que confor-
ma la Eurorregién, y que determina la posibilidad real de trabajo en red desde
la plataforma de la Comunidad de Trabajo de Galicia-Norte de Portugal. A
continuacién repasaremos brevemente esta red institucional para fijar en ella a
los actores y poder asi identificar responsables de politicas y gestién puablica de
una forma plenamente transfronteriza:

* Por el lado de Galicia, nos encontramos con una primera division regio-
nal, a la cual se adscribe la Xunta de Galicia como Gobierno y
Administracién de la Comunidad Auténoma, integrada por una plura-
lidad de organizaciones nucleares y periféricas, asi como por su corres-
pondiente Administracién funcional o instrumental. En su territorio
tenemos Gobiernos y Administraciones Locales de cardcter supralocal,
sefialadamente las Provincias (se corresponden con los NUTS III de la
definicidn territorial europea), ademds de las Mancomunidades (32), las
Areas Metropolitanas (la de Vigo de futura creacién en 2005 en
Galicia), y los Consorcios Locales. Conviven en el territorio'? espacios
netamente locales como son los Municipios (315) en los cuales se inclu-
yen a las Parroquias (3.799), las Entidades Locales menores (9) y las
Entidades Singulares de poblacién (29.947, que suponen casi la mitad
de las existentes en todo el territorio estatal), ademds como novedad, y
con un corte mds puramente administrativo, los Distritos en las siete
grandes ciudades de Galicia (Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de
Modernizacién del Gobierno Local).

* En Portugal, y respondiendo a los pardmetros de un Estado centralista,
tenemos un Estado Unitario Regional (LEITE PINTO Y FERREIRA
DE ALMEIDA, 2001:21-34), donde observamos una divisién similar
pero con mucha menos intensidad en el nivel intermedio o regional. Por
un lado estarfan las Regiones Auténomas (Agores y Madeira) y por el
otro el resto de Regiones Administrativas en el continente (NUTS II:

19 No incluimos las Comarcas por su especial cardcter administrativo y no local, tal y como lo
expresa la Ley 5/1997 de Administracién Local de Galicia.
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Algarve, Alentejo, Lisboa, Centro y Norte; DECRETO-LEI Ne 46/89,
DE 15 DE FEVREIRO). A los efectos que aqui nos interesa es la
Regién Norte la que se identificarfa con el espacio transfronterizo de
Galicia y Portugal. En su territorio se inscribirfan 8 Distritos (Minho-
Lima, Cdvado, Ave, Grande Porto, TAmega, Entre Douro ¢ Vouga,
Douro, Alto Tras-os-Montes), que se corresponderfan con los NUTS
111, en las cuales participarfan 86 Municipios y 2.024 Freguesias. A ellas
habria que afiadir el Area Metropolitana de Porto (5 Municipios) y las
Associagios de Municipios. La figura politico-administrativa que podri-
amos identificar con la Xunta de Galicia en el Norte de Portugal es la
llamada Comissao de Coordenagio e Desenvolvimento Regional do
Norte (NUTS II, Norte: CCDR-N; DECRETO-LEI Ne 104/2003,
DE 23 DE MAIO), encargada de coordinar los servicios de la
Administracién Central en el territorio y de servir de apoyo a la
Administracién Local en el cumplimiento de sus competencias. Esta
organizacién, dependiente del Ministério das Cidades, Ordenamento
do Territério e Ambiente, tiene como objetivo principal la implementa-
cién de las politicas de medio ambiente y desarrollo sostenible, pero
también el asesoramiento a las Administraciones Locales para el desarro-
llo socioeconémico.

Como vemos y pese a las definiciones institucionales formales, la mezcla de

organizaciones en la Eurorregiéon de Galicia-Norte de Portugal nos muestra un

dinamismo real que determina espacios de contacto y gestién cotidianos y

muestra organizaciones que trabajan en red, de forma intergubernamental y

multinivel. Las organizaciones que representarfan este mapa interguber-

namental serfan:

Comunidad de Trabajo Galicia Norte de Portugal, que se pone en mar-
cha tras la firma del Acuerdo constitutivo da Comunidade de Traballo
Galiza-Rexion Norte de Portugal, en 1991, la componen la Xunta de
Galicia y la Comissao de Coordenagio e Desenvolvimento Regional do
Norte, y tiene como principal misién el impulso del desarrollo socio-
econémico de los territorios a uno y otro lado de la Eurorregion, distri-
buyendo el trabajo en diferentes Comisiones (10 Sectoriales y 5
Comunidades Territoriales de Cooperacién).

Las Comunidades Territoriales de Cooperacién, integradas en la
Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de Portugal, dan cabida a las
necesidades infraestructurales o dotacionales de servicios bdsicos en
clave mds local y en ellas participan numerosos Concellos de uno y otro
lado, Diputaciones (Ourense y Pontevedra) y las Associagios de



Municipios. Son un total de 4 (CTC do Vale do Minho, CTC do Vale
do Lima, CTC do Vale do Cdvado y CTC do Vale do T4amega).

¢ FEixo Atldntico do Noroeste Peninsular es la tltima de las instituciones
transfronterizas de interés y en ella se residencia el poder local
(asociacidn transfronteriza de Concellos), dado que es una organizacién
compuesta exclusivamente por Gobiernos Locales: 9 ciudades de
Galicia (Vigo, A Corufa, Ourense, Lugo, Pontevedra, Santiago y
Ferrol, Vilagarcia de Arousa y Monforte de Lemos) y 9 de Portugal
(Porto, Viana do Castelo, Vila-Real, Chaves, Braga, Braganga,
Guimardes, Pego da Regua y Vilanova de Gaia). Recientemente se ha
incorporado a la Comunidad de Trabajo de Galicia-Norte de Portugal.

3.2. La Gestion Piblica Local en la Eurorregion

Hemos visto que es posible poner en marcha proyectos a uno y otro lado
de la frontera de la antigua Gallaecia romana, proyectos que cuentan con
fondos comunitarios, con actores publicos regionales y locales, en torno a
territorios comunes eurorregionales. Consideramos que aunque la parte formal
y financiera estd casi en vias de solucién (como vimos a través de las
Mancomunidades Municipales Europeas), existe un reto no ficil de superar,
este no es otro que el eterno desafio del cambio dentro de las Administraciones
Publicas y para el caso concreto de los Gobiernos y Administraciones Locales
su fragilidad organizativa y de gestién, cuestién perfectamente identificable
tanto en Galicia como en Portugal (PEREIRA, 2000:82-97).

Imaginemos por un momento que se producen una serie de incendios que
asolan la parte del territorio portugués de la Eurorregién. Imaginemos también
que en virtud de la cldsica soberanfa estatal el Estado portugués permite el
acceso de equipos y maquinaria al territorio de Regiones limitrofes, pero el
proceso seguido por la Administracién central para la toma de decisiones y la
coordinacién con la Administracién Local ha supuesto una pérdida de tiempo
de consecuencias dramdticas. La pregunta ahora serfa: ;qué impacto habrd
producido la gestién de esta politica publica en la ciudadania portuguesa?.
Pongamos otro caso. La gestién del urbanismo y del suelo en algunos
Municipios de Galicia y el coste salarial de algunos sectores productivos hace
que un gran nimero de empresas busquen alternativas en el Norte de Portugal,
produciendo un fenémeno de deslocalizacion empresarial. En este caso el
interrogante que se nos plantea podria ser: ;qué opinan la sociedad civil y las
empresas gallegas de la gestién publica en torno al empleo y al desarrollo
industrial?.

Algunos de estos interrogantes ya estdn encima de la mesa de los directivos
de las Administraciones Publicas gallegas y portuguesas, lo que incluso les ha
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llevado a llegar a acuerdos transfronterizos en materia de empleo y de preven-
cién contra los incendios (de nuevo el Interreg ha resultado una buena inicia-
tiva); aunque entendemos que estas medidas siguen siendo insuficientes ya que
no van a la raiz del problema. El hecho de no abordar iniciativas conjuntas mds
que cuando hay fondos que las apoyan supone que el entramado administra-
tivo sigue gestionando sus procesos y politicas ptblicas bajo pardmetros indivi-
duales, no cooperativos. Las ctpulas politicas se ponen de acuerdo pero las
administrativas no se tocan mds que en reuniones concretas de seguimiento de
cada uno de los programas; la gestién de sus procesos internos no tienen cohe-
rencia, similitudes, identidades que puedan ser reconocidas por los ciudadanos
y por las empresas como acciones estratégicas conjuntas, basadas en la sinergia
y en la cooperacién intergubernamental.

Algunas de las iniciativas novedosas sélo se han desarrollado recientemen-
te, una de ellas tiene que ver con el Desarrollo Sostenible y la implantacién de
las Agendas 21 Locales en la mayor parte de los Municipios que componen el
Eixo Atlintico do Nororeste Peninsular (16), en colaboracién con la
Conselleria de Medio Ambiente de la Xunta de Galicia y la Secretaria de
Estado do Ambiente en Portugal. La virtualidad de esta experiencia consiste en
definir una metodologfa comin (Urban Audict de la Comisién Europea) y una
serie de herramientas que permitan identificar la sostenibilidad de igual forma
a uno y otro lado del Mifio.

Otra estd vinculada a la gestién interna de las organizaciones publicas
locales, promoviendo igualmente una metodologfa comin de gestién y de
comunicacién con los ciudadanos, basadas en las Cartas de Servicios. El
érgano impulsor en este caso es la Comunidad de Trabajo Galicia-Norte de
Portugal, pero los destinatarios son los Municipios galaico-portugueses; de un
modo experimental del lado gallego participan dos Mancomunidades de
Municipios, y del lado portugués tres Municipios de la Regién Norte.

Iniciativas comunes que tienen que ver con las politicas (algunas de ellas de
tercera generacidn como la de desarrollo sostenible, pero otras con la puesta en
marcha de servicios bdsicos comarcales que comprendan radios de accién mds
alld de los regionales, como es el caso de los parques de bomberos de Verin y
Chaves), pero también con la gestién de los procesos, de la calidad interna y
de los modos y maneras de contactar con el puiblico usuario de los servicios.

En definitiva, da igual donde un ciudadano viva porque dado que la
Eurorregién es una realidad fisica, y cada vez mds econémica, cultural y social,
el espacio transfronterizo ha de responder en igual medida a los retos politico-
administrativos a través de la gestién interna (técnicas y métodos de calidad),
y actuando sobre las demandas de los ciudadanos (inmigracién, género, terce-
ra edad, turismo...)



4. Retos... y deseos para la Gestién Local en la Gallaecia del nuevo siglo
o Como Reinventar la Galaxia Local

* No queremos acabar como hemos comenzado y hacer bueno el comen-
tado aserto lampedusiano, si desearfamos apuntar algunas cuestiones
que no podrdn dejar de abordarse en el eternamente inacabado proceso
de cambio y reinvencién del Gobierno y Administracién Local, mucho
menos ante estructuras administrativas (salgin dia politicas?) emergen-
tes como las Eurorregiones:

* No vale de nada acometer reformas locales si no se profundiza por igual
en la gestién publica (procesos y servicios) y en la governance (participa-
cién en redes sociales y empresariales).

* Hay que implicar en la gestion de los servicios locales a los ciudadanos
“contra a apatia politica, uma politica de empatia’, dirfa algin exper-
t0”’) y a las empresas (partenariado) por un lado, pero también a los
propios electos locales con el fin de que puedan superar los localismos,
la duplicidad de recursos y las pricticas clientelares ante niveles de
gobierno  “superiores”  (Diputaciones-Distritos, Comunidades
Auténomas-Regiones, Ministerios, e incluso Europa).

* Los Gobiernos Locales deben adquirir conciencia real de su papel en la
globalizacién y la pertenencia de pleno de derecho a los espacios trans-
fronterizos y actuar en consecuencia (por ejemplo las Diputaciones y los
Ayuntamientos grandes).

* Conscientes de este esquema de cooperaciéon intergubernamental y
multinivel se deberia establecer un reparto competencial y de recursos
entre las diferentes Administraciones Locales (también la Autonémica
gallega y la Regional portuguesa) con el fin de evitar duplicidades y tras-
pasar el inframunicipalismo.

* En definitiva, habrd que evolucionar en la cooperacién transfronteriza
de la captacién de fondos y programas comunitarios hacia la conforma-
cién de un nuevo marco de valores compartidos, de servicios publicos
comunes propios de la Eurorregién. «

20-Ver MELO. “A participacdo dos cidadaos: contra a apatia politica, uma politica de empatia”,
en VV. AA. (2003). A face oculta da governanga. Cidadania, Administragio Publica e
Sociedade, Lisboa: INA, pp. 91-110.
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Apresentagiao e Enquadramento do Tema

» O tema que é suposto desenvolver levanta um conjunto de dificuldades.
Em primeiro lugar, Portugal ¢ um pais centralizado que nao tem autonomias,
excepto Madeira e Acores, pelo que a evolugio da reforma da administragdo e
da gestdo publica é idéntica em todo o territdrio, ndo fazendo sentido falar, em
especial, da gestdo publica no Norte de Portugal. Em segundo lugar, nao exis-
te especial conexao entre a Galiza e 0 Norte de Portugal no que concerne a ges-
tao publica. Se existem influéncias mutuas, elas reportam-se a Portugal no seu
todo. De resto, os pontos de contacto e os agentes comuns devem buscar-se ao
movimento da reforma administrativa e aos paradigmas que lhe servem se
suporte, isto ¢ a0 “new public management” e 2 teoria da escolha publica.

Finalmente, a evolugio da gestao publica e dos respectivos modelos nao
tem em Portugal uma evolugdo paralela 4 ocorrida nos restantes paises da
OCDE. Assim, enquanto que na generalidade destes dltimos paises, o Estado
de “welfare” foi construido logo apés a segunda guerra, em Portugal, tal s6
aconteceu depois da Revolugao de 25 de Abril de 1974. Pelo que sé nessa
época se verificou o aumento do ndmero de funciondrios publicos e o
crescimento da despesa publica com politicas sociais, as quais até essa data
tinham pouca importincia. Trata-se de um fenémeno semelhante ao ocorrido
na Europa, s6 que em Portugal teve lugar cerca de trés décadas mais tarde.
Naturalmente que a evolugdo da gestao publica vai sofrer as consequéncias

deste processo.
2. Evolugao da Gestao Publica em Portugal: O Modelo Cléssico

O “Estado Novo” (1926-1974) ¢ caracterizado como Estado

Administrativo porquanto tinha na Administracio um instrumento de
q ¢

controlo directo do ditador sobre o pais, gerando a ilusao da legalidade e de
legitimidade. O papel do legislativo era puramente decorativo, residindo o
poder na burocracia. Em Portugal, como noutros paises menos desenvolvidos
da Europa, a falta de consensos tornou indispensdvel o recurso a burocracia,
porquanto sé de forma limitada, se aceitava envolver os cidadios. No Estado
Administrativo portugués tratava-se mais de impor decisdes; e por isso, o
funcionalismo tinha caracteristicas muito semelhantes as do “antigo regime”,
permanecendo hierarquizado, formalizado e rigido. As suas fungoes reduziam-
se 4 aplicagao da lei e dos regulamentos e a prdtica de actos administrativos.
Ressalvando as caracteristicas especiais dum Estado ditatorial em que o
principio do mérito e da igualdade de acesso aos cargos publicos nao existiam
e em que a Administragdo era o prolongamento da politica, trata-se dum tipo
de Administragdo que poderia enquadrar-se no modelo cldssico (Rocha,
2002:31).



3. A Construgao do Estado de “Welfare” e a Administragao Profissional

Como j4 referimos a construgio do Estado de “welfare” em Portugal sé
ocorreu verdadeiramente a seguir ao 25 de Abril de 1974. S6 nesta altura é que
o Estado assumiu efectivamente funcoes de cardcter social, no dominio da
educagio, saide, seguranca social e habitagdo social. O comprometimento
com estas politicas vai significar o aumento do peso do Estado que se
manifestou a nivel das despesas publicas e aumento do ndmero de
funciondrios, os quais passaram de 155.213 em 1968 para 716.418 em 1999.
Factor mais importante foi a integragio de novos funciondrios publicos que
nio se reconhecem no modelo weberiano. Mosher (1968) indica as
caracteristicas dos profissionais que invadiram as administra¢des publcias e
passaram a constituir o grupo mais importante de funciondrios publicos:

* Integracido em associagbes profissionais, as quais controlam a entrada
nas respectivas profissoes.

*  Formagio e treino continuado e duradouro.
* Entrada controlada e dependente de graus académicos.

* Existéncia de Cédigos Deontoldgicos e standards de comportamento
que se sobrepdem, em muitos casos, as normas internas da
Administragao Puablica.

* Preocupagio com os respectivos clientes — os médicos existem para
servirem os seus doentes e os professores para educarem os seus
estudantes.

* Avaliagdo, controlo e promogio feitas pelos seus pares na profissio.
* Status e mistica associados 2 profissao.

A integracio de profissionais nas organizacoes publicas vai ter implicagoes
de grande importincia. Em primeiro lugar, os profissionais tendem a ser leais
de preferéncia as associagbes profissionais, o que em muitos casos gera
conflitos, sobretudo quando se tenta avaliar o trabalho dos novos profissionais.
Por exemplo, os médicos ndo aceitam avalia¢io feita por nio médicos; o
mesmo acontece com os professores. Em segundo lugar, a integracio dos
profissionais leva 2 adopgio de novos modelos organizacionais aos quais se deu
o nome de burocracias profissionais (Mintzberg, 1983). Estas organizagoes
caracterizam-se pela existéncia de hierarquias paralelas: uma de indole
tradicional; outra de matriz profissional. Sio exemplos os hospitais, as
universidades e as instituigdes de servigo social.
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Em conclusio, o Estado de “welfare” teve vdrias consequéncias para a
fun¢do puablica. Em primeiro lugar, veio dar origem a vdrias administragoes
com légicas pelo menos nio completamente coincidentes com os da
administracdo cldssica. Os novos funciondrios (médicos, professores,
enfermeiras, assistentes sociais) nio se identificam com os funciondrios
publicos tradicionais. A sua ldgica de actuagdo, os seus valores e os seus
objectivos nio sio os mesmos. Em segundo lugar, a expansio do Estado de
“welfare” obrigou ao aumento de funciondrios e portanto da despesa publica;
pelo que a crise econémica dos finais dos anos setenta e a necessidade da
reforma da Administragio Publica vai ter como objectivo fundamental a
diminui¢do das despesas publicas e, em primeiro lugar, das despesas com o
pessoal. E como a grande percentagem do pessoal estd adstrita a
implementagio das politicas sociais é sobre estas que vdo incidir as
preocupagdes do movimento de reforma. Finalmente, o modelo hierdrquico,
definido por Weber, deixou de explicar muitas das organizacoes publicas e, em
seu lugar, apareceram outras fontes de poder ¢ autoridade (Rocha, 2004).

Mas, enquanto este modelo de Estado e este tipo de gestao publica
atingiam o seu auge na Europa dos anos sessenta, entrando em crise nos anos
setenta, em Portugal comegou a construir-se a partir deste data, a0 mesmo
tempo que havia pressdes para reestruturd-lo. Este processo durou até aos finais
da década de noventa.

Ora, neste contexto, importa perguntar que CONtornos tomou a gestao
publica em Portugal.

4. Gestao e Modernizagao Administrativa em Portugal nos Anos Oitenta
e Noventa

E 6bvio que neste contexto a reforma da Administragio e o modelo de
gestdo publica nao podia ter contornos paralelos aos existentes nos outros
paises europeus, porque estava em constru¢io o Estado de “welfare” que a
reforma na sua posi¢ao mais extremista, visava destruir.

Assim, em Portugal, numa primeira fase (1980-1990) a reforma toma
contornos de desburocratizagio. Por outras palavras, procura-se reformar a
administragdo cldssica, caracterizada pela hierarquia, rigidez e formalismo.
Neste sentido, e através do Secretariado para a Modernizagio Administrativa,
foram langadas vdrias iniciativas destinadas a simplificar os procedimentos, a
flexibilizar o funcionamento dos servicos e desformalizar os actos da
Administragdao. O Secretariado para a Modernizagio Administrativa
apresentou em 1993 um documento denominado AMil Medidas de
Modernizagio. Embora se trate de marketing do Secretariado, o ndmero de
iniciativas é impressionante.



A partir do comego dos anos noventa a reforma acentua como objectivo o
cidaddo. Constituem indicadores desta preocupacio a Carta Deontoldgica do
Servigo Piblico, a qual impde aos cidaddos um conjunto de deveres para com
os cidadaos, de forma a inverter a relagio juridica administragao/cidaddos em
favor destes tltimos. Em segundo lugar, ganha especial relevo a publicagao em
1991 do Cédigo de Procedimento Administrativo, como se 1€ no seu preAmbulo,
constituem objectivos deste codigo:

* Estabelecer directrizes para o funcionamento da Administragio,
aumentando a eficdcia.

* Regulamentar de forma precisa o modo como as decisdes
administrativas sio tomadas.

» Assegurar que as partes interessadas participam no processo de decisao

* Salvaguardar a transparéncias das acgbes administrativas e o respeito
pelos direitos legitimos dos cidadaos.

* Evitar a burocracia e por os servigos administrativos em contacto mais
estreito com os cidaddos.

Como se constata, constitui uma sintese das preocupagbes com a
desburocratiza¢ao e a centralizagio dos servigos publicos nos seus clientes, isto
é, nos cidadaos.

Finalmente, tendo-se constatado que, apesar das numerosas iniciativas para
alterar o comportamento e a cultura da Administragdo, esta pouco a havia
mudado, o governo fez da gestio da qualidade a for¢a motriz das mudangas.
Como a prépria Secretdria de Estado da Modernizagao Administrativa afirmou
“é necessdrio que os cidaddos se constituam, eles préprios, em for¢a da pressao
para a mudanga’. Por outras palavras, concluiu-se que a estratégia da primeira
fase se havia esgotado por falta de empenho dos funciondrios e da resisténcia a
mudanga, impondo-se que os consumidores dos servigos se tornassem mais
exigentes.

Este programa desenvolveu-se, numa primeira fase, na divulgagiao das
denominadas Cartas de Qualidade em que se acentua a ideia de que o cidadao
¢ o cliente e o juiz do funcionamento dos servi¢os. Mais tarde, o modelo das
cartas é substituido pelo modelo de qualidade desenvolvido pela Fundacio
Europeia para a Gestido da Qualidade (EFQM). Simultaneamente nio foi
abandonada a preocupagio pela desburocratizagio e simplificagio que se
manifesta na criagio do Livro de Reclamagcoes, Férum Cidadios|Administracio e

Loja do Cidadio.
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5. Contornos Actuais da Gestao Publica

A construgdo do Estado de “welfare” sem suporte no correspondente
desenvolvimento econdmico, levou a crise das financas publicas, criando uma
situagdo semelhante 4 ocorrida nos paises europeus nos finais dos anos setenta.
Esta crise foi debelada através de trés modelos, que correspondem igualmente a
trés tipos de Estado: modelo neo-liberal, modelo gestiondrio e remodelagao do
modelo de “welfare”.

No primeiro caso, pretende-se a destrui¢do total do Estado de “welfare”,
recriando-se 0 modelo liberal em que a fun¢io do Estado estava reduzida ao
conceito de soberania. As fungbes sociais deverdo ser desempenhadas pelo
mercado. Por sua vez, no modelo gestiondrio procura separar-se o pagamento
dos servigos publicos do seu fornecimento. Isto significa que o Estado pode
continuar a pagar os servicos publicos, mas a sua gestdao deve ser privada ou
empresarial. Finalmente, os paises nérdicos tiveram sucesso na reforma do
Estado de “welfare” tendo-o reestruturado de forma que continua a desenvolver
fungoes sociais.

O governo portugués saido das elei¢des de 2002 procura debelar a crise com
a adop¢ao de um modelo predominantemente neo-liberal.

A estratégia da reforma consta da Resolugio do Conselho de Ministros n°
53/2004, de 21 de Abril. A primeira fase consiste na reengenharia do Estado, a
qual supde a revisio das atribui¢des e orginica do Estado e da Administragao
Piblica, incluindo a externalizacio das funcdes, concentracio dos servicos,
descentralizagdo de responsabilidades e revisao global da orginica. Em resumo,
trata-se de prosseguir a ideia do Estado minimo, se possivel, com fungdes
restritas ao conceito de soberania. Este objectivo é consistente com a lei n°®
23/2004, de 22 de Junho O art. 1°, n° 4, excepciona ao regime de contrato
individual “as actividades que impliquem o exercicio directo de poderes de
autoridade que definam situagdes juridicas subjectivas de terceiros ou o exercicio
de poderes de soberania”.

A segunda fase consiste em aplicar a gestdo por objectivos as organizagdes
publicas que tenham escapado ao processo de reengenharia. Em terceiro lugar,
espera-se que resultem eficiéncia e qualidade dos servigos. Finalmente, o
programa serd activado através da formagao. Mas nio existe qualquer acgao de
envolvimento dos funciondrios no processo da reforma; pelo contrdrio, a
alteragdo do estatuto do pessoal dirigente acentua a politizagao da nomeagao dos

dirigentes (Lei n® 2/2004, de 15 de Janeiro).

Se confrontarmos os instrumentos legislativos com as prdticas de reforma no
dominio das politicas sociais, facilmente se verifica que o Estado procura retirar-



se dessas responsabilidades, entregando essas actividades ao sector privado. A
andlise das politicas da satide como a criagio dos hospitais S.A., isto &,
sociedades andnimas, associada 2 nomeagao politica dos dirigentes, a adopgio
dum modelo de qualidade tipo americano, a preocupagio com o saneamento
financeiro s3o indicadores claros que o Estado pretende desmantelar o Servigo
Nacional de Satde, vendendo as unidades hospitalares aos grandes grupos
econdmicos nacionais e aos fundos de pensdes internacionais.

Outro tanto se passa no dominio da educagio com o aproveitamento das
Directivas de Bolonha, em ordem a diminuir o envolvimento do Estado, O
sector da seguranga social também nio estd a escapar ao processo de
reengenharia.

6. Conclusao

A gestao publica em Portugal evoluiu de um modelo cldssico ajustado aos
interesses da ditadura que instrumentalizou a administragio, em ordem a
manter controlo politico, para um modelo profissional, caracteristica do
Estado de “welfare”. A expansio deste modelo de Estado nio acompanhada
pelo crescimento econémico gerou a crise, a qual criou as condigdes para a
recomposigio do Estado e recriagio de um modelo liberal e uma administracio
minimalista com fun¢oes reduzidas ao conceito de soberania. 4
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Resumo

A reforma administrativa em Portugal orientou-se nas dltimas década pelo
modelo gestiondrio. Numa breve retrospectiva apresenta-se a evolugao da
reforma administrativa encetada nas dltimas décadas.

Palavras Chave
Reforma Administrativa, Fungao Publica, Gestao Publica.
1. Introdugao

» Falar de reforma administrativa em Portugal ¢ falar, principalmente, nas
mudangas que ocorreram nas ultimas trés décadas com o regresso do regime
democritico em Abril de 1974. Até entao, as iniciativas de reforma foram
esporddicas, algumas sem consequéncias visiveis. Pode-se mesmo afirmar que a
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grande reforma administrativa realizada antes do regime democrdtico ocorreu
em 1935, a qual incidiu fundamentalmente sobre as questdes do pessoal. S6
na década de sessenta ¢ que se esbogou novamente uma tentativa reformado-
ra, enquadrada nos planos de desenvolvimento elaborados na altura, mas sem
grande éxito. Apesar dos vdrios estudos, diagndsticos ¢ propostas de reforma a
forte resisténcia 2 mudanga impediu a implementagio da reforma (ARAU]JO,
2002). E com o advento da democracia que surge um grande impulso refor-
mador despoletado pelas necessidades de democratizagio do pais, de desenvol-
vimento econdémico e das concomitantes reformas econémicas e sociais.
Contudo, a defini¢ao do modelo de Estado e de Administragao Publica que se
pretendia para o pafs s6 assume contornos claros mais tarde, a partir de mea-
dos da década de oitenta.

Nesta comunicacio faz-se uma breve resenha da reforma administrativa e
analisam-se as tendéncias da gestdo publica em Portugal. A anilise incidird
especialmente sobre a reforma da fung¢io publica e a evolu¢ao do modelo de
gestdo publica.

2. Perspectiva da Evolu¢ao da Reforma

O movimento de reforma que ocorreu na Administragio Publica
portuguesa nos finais da década de 70, foi confrontado com uma situagio e um
contexto distintivo daquele que caracterizava os paises da OCDE. No periodo
em que a generalidade dos paises da OCDE adoptavam medidas de reforma
que visavam a redugdo da interven¢do do estado e, em particular, o
desmantelamento do modelo de Estado social, em Portugal s6 se comega a
construir e a consolidar este modelo de Estado na década de 70. As funcées do
Estado social, nomeadamente a sadde, a seguranga social, a educagio e a
habitagdo, eram incipientes ou nio abrangiam a totalidade da populagdo. A
previdéncia social e a acgdo social resultavam fundamentalmente da dinimica
sectorial, de iniciativa das estruturas corporativas ou de institui¢des sem fins
lucrativos, limitando-se o Estado a regular e a fiscalizar o seu funcionamento
(ARAUJO, 1999). O movimento reformador associado A construgio do
Estado social originou algumas tensées no sistema politico administrativo.
Procurou-se desenvolver e alargar as fungoes do Estado passando este a assumir
fung¢bes que eram desenvolvidas por estruturas nio governamentais. Foi criado
um sistema universal de satide, desenvolveu-se o sistema educativo, alargaram-
se os beneficios da seguranga social a toda a populagdo e implementaram-se
novas politicas sociais. Mas, o alargamento das func¢oes do Estado ocorre sem
a necessdria renovagao das estruturas administrativas, do modelo de gestdo e de
funcionamento de todo o sistema.



Por outro lado, em resultado do processo de descolonizagio, foi necessdrio
reintegrar cerca de 49000 funciondrios publicos, que representavam na altura
cerca de 13,3% do pessoal da fung¢do publica. Como consequéncia assistiu-se
ao crescimento da despesa publica e ao aumento da dimensio da
Administragao Puablica. O total de funciondrios da Administragao Publica
Portuguesa em 1979 era de 372 086, em 1989 o ndmero de funciondrios
passou para 482 368, em 1999 este nimero aumentou para 716 418
funciondrios. Em vinte anos o nimero de funciondrios duplicou (ROCHA,
2001).

Até a década de 80, apesar da reforma administrativa constar da agenda
politica dos governos, apenas ocorreram mudangas pontuais de modernizagao.
Naio houve grandes mudangas no funcionamento do sistema administrativo e
as iniciativas de reforma geralmente enfatizavam a desburocratiza¢io, mas
ficavam muito aquém daquilo que o pais necessitava. A instabilidade politica
que se vivia na altura, com governos minoritdrios ou de curta permanéncia no
poder, a auséncia de uma abordagem de reforma coerente e a falta de uma
lideranga forte condicionou a implementagao dos vérios planos elaborados
para o efeito (ARAUJO, 2002). Segundo a OCDE (1996) a estratégia de
reforma adoptada tinha como base um modelo centralizado e global de
reforma, procurando uma abordagem compreensiva, limitando o sucesso das
iniciativas de reforma. Destacam-se, contudo, nesta altura a institucionalizacao
do poder local, que passa a dispor de érgaos eleitos e de competéncias préprias,
as mudangas no estatuto de pessoal, que passa a contemplar um sistema
transparente de recrutamento e de um sistema de carreiras, a defini¢ao de um
estatuto para o pessoal dirigente e a criagdo de duas estruturas de formagao de
pessoal. Uma estrutura para a formac¢ao de pessoal da Administragao Central,
o Instituto Nacional de Administragao (INA), a outra para a formagio de
pessoal da Administragao Local, o Centro de Estudos e Formagao Autdrquica
(CEFA) (ROCHA, 2001). Tratou-se de uma fase de ajustamento estrutural na
qual se procurou alinhar o sistema administrativo e a sua estrutura aos novos
objectivos e politicas publicas.

2.1. A Gestdo Piiblica Como Centro da Reforma

A partir de meados da década de oitenta assiste-se a uma inflexdo na
estratégia de reforma que se traduziu num conjunto de iniciativas de reforma
que consubstanciam caracteristicas para uma mudanga de paradigma da
Administragao Publica. O comprometimento politico ao mais alto nivel com
a mudanga, a influéncia do movimento de reforma iniciado em vdrios paises
da OCDE e o papel desempenhado pela estrutura de missao responsdvel pela
dinamiza¢io da reforma administrativa, o Secretariado para a Modernizagio
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Administrativa (SMA), foram determinantes para a introdugio do modelo
gestiondrio na Administragao Publica.

O modelo tradicional de Administragao foi questionado emergindo uma
nova orientagao que colocou os cidadios no centro da reforma através de um
vasto programa de modernizagio para reduzir as formalidades e aumentar a
transparéncia administrativa (ARAU]O, 1993). A reforma orientava-se por
trés objectivos principais: a) melhorar a relagio entre a Administragio e os
cidaddos; b) reduzir os custos das obrigacdes e formalidades administrativas, c)
melhorar a formagao dos funciondrios publicos (CORTE-REAL, 1990).
Numa primeira fase, de acordo com a OCDE (1996), hd uma preocupagio
com a privatizagdo e a desburocratizagio e, posteriormente, com a qualidade
nos servigos publicos. Nesta fase, podemos identificar quatro caracteristicas
fundamentais da matriz gestiondria: a) a orientagdo para os resultados e
clientes, b) o esfor¢o para mudar os valores e atitudes, ¢) a qualidade nos
servicos e a procura de melhor desempenho e d) a preocupagio com o
pragmatismo. Hd uma preocupagio em reduzir os custos, quer pela
desburocratizagao quer pela desintervengao do Estado. Este periodo, que
coincidiu com a adesdo de Portugal 2 Comunidade Econémica Europeia, foi
fértil em iniciativas de reforma.

O paradigma gestiondrio tem dominado as iniciativas de reforma
contudo, a partir de 1995, com os governos socialistas, para além da influéncia
deste paradigma verificou-se uma forte influéncia das ideias da denominada
“Terceira Via'. As preocupagdes com a qualidade dos servios publicos, a
relagio administra¢ao/cidadaos, a adopgao de formas inovadoras de
fornecimento de servigos publicos e a procura de maior envolvimento e
participagdo das organiza¢des sem fins lucrativos na implementagio das
politicas publicas foram algumas iniciativas desenvolvidas que procuraram dar
uma nova énfase 3 reforma. E neste periodo que se verifica um grande
desenvolvimento das parcerias entre a Administragdo e o sector privado, em
particular as parcerias com o denominado terceiro sector para a
implementacdo das politicas sociais. A implementagdo do Programa da Rede
Social ¢ um bom exemplo deste modelo de parceria. A Rede Social consiste
num modelo de trabalho em colaboragio com o objectivo de resolver
problemas sociais nos territérios locais. Trata-se de uma plataforma de
planeamento e coordenac¢io da intervencio social agrupando diferentes
parceiros com responsabilidade ou experiéncia de trabalho na drea social: as
autarquias locais, os servi¢os publicos locais e as organizacoes particulares sem
fins lucrativos.



2.2. O Regresso da Ortodoxia da Gestio

Com o actual governo de coligacao, as reformas estao a ser orientadas por
pressoes de natureza econdmica e financeira, em virtude da crise econémica
que o pafs atravessa. A procura da economia e eficiéncia na utilizacao dos
recursos financeiros do estado ditou uma politica de cortes or¢amentais,
idéntica aquela que ocorreu noutros paises ocidentais nos finais da década de
70. Os cortes orcamentais estao a criar fortes pressdes no funcionamento dos
servicos publicos e no investimento publico, pressionando a economia e a
adopgao de uma gestao eficiente dos recursos mas, em alguns casos, tem
conduzido a situagdes de grande dificuldades de gestao e mesmo dificuldades
no funcionamento de alguns servigos publicos. Esta politica de contengio da
despesa publica estd a ser acompanhada pela racionalizagio das actividades do
Estado que teve inicio com a reforma do Sistema Nacional de Satde,
alargando-se a outras dreas nomeadamente a educagio e a seguranga social. O
programa de reforma em curso compreende um conjunto de medidas
legislativas a implementar em trés fases que definem um modelo claramente
gestiondrio e que estabelece os seguintes eixos prioritirios (RESOLUCAO DO
CONSELHO DE MINISTROS n° 53/2004):

* A organizagio do Estado e da Administragio Publica — clarificando as
funcoes essenciais do Estado de acordo com a mdxima “Menos Estado,
melhor Estado” e adoptando estruturas administrativas menos
hierarquizadas, mais simples e flexiveis;

* Alideranga e a responsabilizagao — introduzindo modelos que permitam
a responsabilizagio pela obtengio de resultados, nomeadamente com a
gestdo por objectivos.

* O mérito e a qualificagio — promovendo uma politica de qualificacio e
avaliagio de desempenho e introduzindo uma nova cultura na
Administragao Puablica

De acordo com as intengdes do Governo a reforma visa, entre outros
objectivos gerais, aumentar a qualidade dos servigos publicos e orientar os
servigos publicos para os resultados. Assim, a gestdo por objectivo surge como
a principal matriz de mudanga da Administragio procurando ligar os
objectivos e resultados. Como instrumento da gestdo por objectivos estd a ser
implementado um Sistema Integrado de Avaliacio de Desempenho da
Administragao Publica (SIADAP) que procura avaliar de forma integrada os
funciondrios, os dirigentes e os servicos (LEI n° 10/2004). Esta matriz
introduz novas préticas de gestdo e procura induzir uma cultura de mérito e de

avaliagio de resultados (XV GOVERNO CONSTITUCIONAL, 2003)
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direccionando as pressdes de reforma sobre os funciondrios e a gestao dos
servigos publicos.

3. O Desafio da Mudanca dos Recursos Humanos

O modelo estatutdrio da Fun¢io Publica, o excesso de garantias dos
funciondrios, e a rigidez dos instrumentos disponiveis, tem colocado
dificuldades na gestao dos recursos humanos nomeadamente no que concerne
a aplicagdo de novos instrumentos, como a avaliagio de desempenho, a
mobilidade de pessoal e a introdugio de mudangas no comportamento das
pessoas. O modelo de gestao de pessoal caracteriza-se pela aplicagdo legalista
de procedimentos de natureza administrativo-normativa sem grandes
preocupacdes de natureza gestiondria, o que limita a tomada de decisoes
estratégicas sobre pessoal.

Na primeira fase do movimento de reforma, e como jé foi referido atrés,
houve a preocupagio de introduzir um conjunto de reformas na fungio
publica que “dignificassem o emprego puiblico”. Foram vdrios os diplomas que
introduziram mudangas no sistema de carreira, nos métodos e procedimentos
de recrutamento, no sistema retributivo e na promog¢io da mobilidade de
pessoal. Estas medidas foram importantes na racionalizacio do sistema de
pessoal e representaram um avango relativamente ao modelo anterior. No
entanto, as carreiras mantiveram-se praticamente como o Unico instrumento
de gestdo de pessoal o que, segundo ROCHA (2001), impede uma articulagio
entre a gestio de recursos humanos e os objectivos da modernizagio
administrativa.

A necessidade de flexibilizar a gestao de pessoal na Administragao Publica
estd na origem da introdugdo do regime do contrato individual de trabalho, o
qual adopta regras de direito comum a Administragio Publica (LEI n°
23/2004), e procura ser uma alternativa ao regime da fun¢do publica. Esta
modalidade de emprego, que nio se aplica as actividades que impliquem o
exercicio de poderes de autoridade ou o exercicio de poderes de soberania,
permite a contratagdo através de um processo recrutamento e selecgdo
transparente e simplificado, garantindo os principios da publicitagao e da
imparcialidade. Existem trés modalidades de contratagio: contrato por termo
indeterminado, contrato de trabalho a termo certo e contrato de trabalho a
termo incerto. O recurso a cada uma destas modalidades de contratagio
obedece a um conjunto de requisitos e limita¢des estabelecidas na lei e que
visam disciplinar o recurso a este instrumento de gestao.

A aproximagio ao regime de emprego do sector privado abre oportunidades
para introduzir novos mecanismos de gestdo, nomeadamente maior



responsabilizagio dos dirigentes e a introdu¢io de uma cultura gestiondria,
enquadrando-se no espirito da reforma em curso, Estas mudangas estdo a ser
acompanhadas pela introdugio de um novo modelo de avaliagio e pela
procura de estruturas organizacionais dotadas de mais autonomia,
nomeadamente com o recurso 2 criacio de Institutos Publicos, assumindo esta
op¢io uma orientagdo estratégica de modernizagio da estrutura da
Administragao Publica. A titulo de exemplo, o nimero de Institutos Pablicos
cresceu cerca de 343% em 15 anos. Em 1985, periodo em que teve inicio a
reforma de orientagio gestiondria, existiam 22 Institutos Puablicos e no ano
2000 este nimero ascendia a 328 Institutos Publicos (ARAUJO, 2002a).

3.1. A Formacio dos Funciondrios

As qualificacoes dos funciondrios e a sua formagao tém sido outro vector
importante de intervengio dos governos. A qualificagdo dos funciondrios tem
sido uma preocupagio em virtude da necessidade de dotar Administragao
Pablica de funciondrios e quadros qualificados. Na verdade, em 1979 a
percentagem de funciondrios com escolaridade até 9 anos era de 64%, dos
quais 6% ndo tinham escolaridade. Somente 13,7% dos funciondrios
possufam formagdo superior ou pdés graduada (CENTRO DE
INFORMACAO CIENTIFICA E TECNICA DA REFORMA
ADMINISTRATIVA, 1987). Em 1999 estes valores alteraram-se
significativamente. A percentagem de funciondrios com escolaridade até 9
anos baixa para metade (cerca de 32%), destes cerca de 1,5% ndo possuem
escolaridade. A percentagem de funciondrios com formagao superior ou pés
graduada aumenta para 26,7%. Os restantes funciondrios tém escolaridade
superior a 10 anos (INSTITUTO DE GESTAO DA BASE DE DADOS
DOS RECURSOS HUMANOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA,
(2001).

Por outro lado, a formagdo com cardcter profissionalizante teve grande
desenvolvimento com a cria¢do do Instituto Nacional de Administracio (INA)
e o Centro de Estudos e Formagao Autdrquica (CEFA), que tém contribuido
para a formagdo dos funciondrios através de cursos de formagio de curta
duragdo. O INA, para além dos cursos de formagio de curta duragio, também
oferece cursos de estudos avangados em gestio publica e cursos de alta
direcgdo. Estes cursos tem uma matriz claramente gestiondria visando dotar os
quadros da Administragao Publica de competéncias gestiondrias e formar uma
elite com uma cultura orientada para a gestao. Alteragdes recentes ao estatuto
dos dirigentes, obrigam & formagao profissional de todos os dirigentes pela
frequéncia de um Semindrio de Alta Direc¢do e condiciona a nomeagio de
dirigentes intermédios (Director de Servigos e Chefe de Divisio) ao
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aproveitamento de curso especifico (LEI 2/2004). Trata-se de um modelo que
se aproxima do modelo francés da Ecole Nationale d’Administration e que estd
a criar uma elite de altos funciondrios. Estas medidas que introduzem
alteragbes qualitativas importantes na fungiao publica sio uma fonte
importante de mudanga cultural cujos resultados se fardo sentir no futuro.

4. Conclusao

O percurso da reforma Administragdo Publica em Portugal seguiu, nas
tltimas décadas, um percurso idéntico aquele que se verificou noutros paises
da OCDE, pelo menos no que respeita ao conteddo de muitas das propostas
de reforma. Apesar das indefini¢des iniciais a partir da década de 80 a estratégia
de reforma assume uma orientagdo de mudanca centrada no paradigma
gestiondrio e que tem perdurado nas propostas de reforma apresentadas. A

op¢ao pelo modelo de gestao por objectivos é um sinal da orientagao da
reforma administrativa. «
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Resumo

Assumindo a médxima de que o Poder Local ¢ fundamental no sucesso das
politicas de integragdo de residentes nao-nacionais, e atendendo ao emergente
perfil imigratério de Portugal —ou mais correctamente dito, A crescente
notoriedade que aquele, afinal nio tdo recente assim, tem adquirido nos
tiltimos anos— olhamos neste texto para as percepgdes que o nosso Poder Local
revela sobre os seus nao-nacionais, com base nos resultados de um questiondrio
a cAmaras municipais, concluindo haver ainda um enorme fosso entre as
responsabilidades destes actores politicos em matéria de integragdo, e as

evidéncias das suas actuais performances.
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O universo das opgdes metodoldgicas, do enquadramento tedrico e de todo
o referencial analitico que ¢ dado pelo trabalho original, fica ausente, o que
confere uma enorme fragilidade ao nosso texto. Todavia, por imperativos de
brevidade, optdmos pela simplificagiao do argumento, sacrificando em parte a
sua consisténcia.

Palavras-chave

Poder Local, residentes nao-nacionais, imigragdo, cidadania, integragio,
Portugal.

Introdugao

» Numa nota a imprensa de Setembro de 2001, o Comité Europeu das
Regides através da opinido de Theddoros Georgdkis afirmava a absoluta rele-
vancia do Poder Local no sucesso dos processos de integragao de comunidades
nao-nacionais no contexto dos Estados-membros da UE.

Neste sentido, ¢ no contexto de um pais com uma longa Histdria
Municipal —onde todavia o Poder Local sofre ainda a heranga de uma cultura
de centralizagdo administrativa e politica— é pelo menos razodvel, parece-nos,
que se coloque e explore com seriedade a questdo: gudo preparado estd o Poder
Local portugués para assumir esse papel de importante agente de promogio da
integragio social e politica dos seus residentes ndo-nacionais?

Assim, e no 4mbito de um projecto mais amplo de doutoramento —visando
a caracterizagio da elite politica portuguesa no tocante a sua sensibilidade para
compreender e projectar uma légica pds-nacional na condugio da relagio
Estado-sociedade— realizimos em 2002 um inquérito junto de cimaras
municipais com o seguinte intuito:

perceber como lidam estes importantes actores politicos com aspectos tao
essenciais a construgao de estratégias de integragio como seja, desde logo, a
capacidade de distinguir entre imigrantes tempordrios e residentes de longa
duragdo, entre nio-nacionais e minorias étnicas; e de apresentar com
competéncia técnica caracterizagdes dos perfis socio-econédmicos, étnicos,
culturais, existentes em cada um desses universos.

Em tragos gerais, concluimos que de modo geral, nenhuma das categorias
de identificagao anteriores é devidamente identificada e muito menos
caracterizada pelos responsdveis autdrquicos mais directamente ligados 2
realidade ndo-nacional do seu concelho. O ‘imigrante’ (seja tempordrio ou de
longa duragio) e a ‘minoria étnica surgem como justapostos, indistintos,
obrigados a uma sinonimia forjada. Forjada sem ddvida em parte na fornalha



de muitos quotidianos amargos que se partilham (desemprego, falta de
habitagao, dificuldades escolares, aceitagao social das ascendéncias étnicas...),
mas forjada sobretudo no forno da desatengio politica que se permite dar
continuidade ao discurso préprio do senso comum. Neste, podemos se nio
aceitar pelo menos compreender a for¢a da preguica mental apoiada nas
muletas dos estereotipos, das generalizacoes, e da descaracterizacio do ‘outro’.
Na politica, porém, dar continuidade a essa atitude pode ser explosivo.

1. Enquadramento metodolégico

O nosso estudo junto do Poder Local, para além de integrar-se em outro
estudo que desenvolviamos em simultineo (junto de associagdes de imigrantes,
ONGs, governo, partidos politicos, associa¢bes de apoio humanitdrio, e
centrais sindicais, desta feita através de entrevistas de questiondrio semi-
estruturado), é também um estudo composto por dois momentos: este de que
aqui fazemos um muito breve relato, e um outro, centrado mais concretamente
na integracio politica dos residentes nido-nacionais a nivel local, envolvendo para
o efeito a andlise estatistica de dados sobre participagdo politica nas elei¢oes
autdrquicas de 2001 e de 1997, ano em que pela primeira vez algumas
comunidades ndo-nacionais foram admitidas 2 esfera da participago politica
local (Declaragao 2-A/97, actualizada pela Declaragao 10/2001).

O questiondrio foi enviado para um grupo de 29 cAmaras municipais (na
sua qualidade de dérgios democrdticos locais de maior visibilidade publica),
dezoito correspondendo as capitais de distrito, duas as capitais dos
arquipélagos e nove a concelhos da Area Metropolitana de Lisboa e da
Peninsula de Settbal, conhecidos pela sua densidade demogrifica e forte
presenga de comunidades nao-nacionais.

Procurdmos, é claro, que o nosso questiondrio auto-administrado fosse
simultaneamente aprofundado e eficiente na recolha de dados, simples e
apelativo, conciso e ainda assim capaz de integrar mecanismos que
possibilitassem a medi¢do da consisténcia e credibilidade das respostas

(BURTON, 2000:328;335-346; BOURQUE Y FIELDER, 1995). Sem

duvida, o sonho de qualquer investigador.

Para bem comegar, era importante que os potenciais respondentes nio se
sentissem intimidados pela ideia de boas ou mds respostas. Incluimos por isso
na abertura do questiondrio uma pequena nota sublinhando que todas as
respostas seriam igualmente importantes e vdlidas. Esta nossa intui¢io, que
veio a provar-se bastante eficaz, foi alids ao encontro do conselho
metodoldgico de Rivera (RIVERA, 2002:685), embora produzido a propésito
de entrevistas.
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Malgrado seis casos de nao devolugio do questiondrio, consideramos que o
processo foi no geral muito bem sucedido. Pudemos contar nio sé com os
dados disponibilizados por 23 respondentes, como a estratégia de construgio
do questiondrio se revelou ajustada, j4 que nio foram encontrados casos de
‘ruido’ lexicolégico ou seméntico na sua leitura, facto sem ddvida resultante
em parte da prévia aplicacio de um questiondrio-piloto.

Sendo este um texto breve, ndo cabe aqui esclarecer todas as questdes
metodoldgicas e tedricas que se levantam com a construgio de um
questiondrio. Gostarfamos porém de referir a negociagio que se impds entre a
necessidade de obedecer ao imperativo do rigor de investigagdo e a necessidade
de tornar o questiondrio acessivel a respondentes que ndo teriam
necessariamente de ser socilogos peritos no nosso discurso cientifico. Por
outro lado, esse cdlculo de concessoes, permitiu-nos deixar o respondente
‘fluir’ na interpretagdo dos termos. Ou seja, perante a possibilidade de utilizar
diferentes termos para identificar diferentes condigdes, serd que o fazia, e como
o fazia? Quais as suas opg¢oes?

2. Anilise sumdria dos resultados

Em busca do padrio de solugdes institucionais concebidas pelas autarquias
para lidar com as necessidades sentidas pelos seus ‘imigrantes’ locais (ainda que
nao exclusivas a sua condi¢io) concluimos que, em 22% dos casos, as questoes
da imigracdo no sio alvo de qualquer tipo de tratamento; em 13% existem
departamentos especificos; em 26% existe um tratamento transversal,
envolvendo a colaboragdo de vdrios departamentos e pelouros (com destaque
para gabinetes de acgdo social, educagio, desporto e juventude, cultura, e
habita¢io); em outros 26%, existe um departamento/gabinete que acumula o
tratamento de diversos dossiés, entre os quais o dossié da ‘imigragio’ no
concelho®'. Finalmente, em 13% dos casos foram sublinhadas solucdes
institucionais mais inovadoras, como a cria¢ao de conselhos consultivos (caso
do CMCIME em Lisboa), onde entidades do poder local e representantes de
comunidades imigrantes e de minorias étnicas e suas associagdes, se retinem

21 O termo ‘imigrante’ cumpre apenas uma fungio divulgativa para este texto. Aparece todavia

sempre entre aspas porque, entre outras razoes, nio lhe reconhecemos qualquer rigor metodo-
l6gico na construgio da nossa andlise.



para apresentagio e discusso de iniciativas locais para a promogio do bem-
estar social, econédmico e cultural de todos os residentes™.

‘Imigracao’ no contexto das cAmaras ¢ portanto, quase sempre alvo de
tratamento transversal, ou assunto da responsabilidade do departamento de
assuntos sociais, do desporto, da cultura, da habita¢do, ou da juventude, o que
deixa alids antever o padrio dos problemas mais frequentemente apresentados
pelos ‘imigrantes’ (ou seja, quer pelos residentes nio-nacionais de longa
duragio quer pelos imigrantes tempordrios).

De referir que de modo algum se pretendeu fazer um juizo de valor sobre
a qualidade das solugoes institucionais apresentadas. Supomos que todas sejam
vélidas na medida em que se revelem capazes de produzir os resultados para os
quais foram desenhadas. Nesse sentido, tanto os departamentos generalistas
como os tratamentos transversais sio ambos boas estratégias, pelo menos
teoricamente, na medida em que, por exemplo, podem contribuir para o
tratamento efectivo de problemas de zodos os residentes locais, aproximando
em igualdade nacionais e nao-nacionais. Por um outro lado, tais estratégias
podem também significar a auséncia de uma tradigio politica local capaz de
olhar a integra¢do de no-nacionais como assunto suficientemente complexo e
digno por isso de uma abordagem especializada e continua, merecendo pelo
contrdrio uma atengao algo ad hoc e partilhada no contexto institucional das
camaras.

Em paralelo, as estratégias de enquadramentos adoptadas (sobretudo a forte
aposta nos departamentos de assuntos sociais), sao, como dizfamos, reveladoras
do padrio de problemas mais frequentemente expostos pelo ‘imigrante’,
problemas que nos indicam a clara predominancia de um certo perfil s6cio-
econémico, como o demonstra o seguinte quadro:

22 Sem surpresa alguma, as cAmaras que reportaram a inexisténcia de enquadramento para a maté-
ria, localizam-se em concelhos do interior, onde o fenémeno da chegada e radicagio de comu-
nidades nio-nacionais comega agora a desabrochar, especialmente com a chegada de imigrantes
de Leste, a maioria detendo apenas no presente uma autorizagdo de permanéncia. Segundo o
novo regime legal ditado pelo Decreto-Lei 34/2003 sobre a politica de entrada, permanéncia,
residéncia e expulsio do territdrio, a autorizagio de permanéncia ¢ uma figura extinta desde
Novembro de 2001, avaliando-se desde entdo apenas casos excepcionais, desde logo, os pedidos
que jd tinham dado entrada antes dessa data. Assim, e de acordo com dados do SEE, em 2003
este organismo concedeu 9097 autorizagbes de permanéncia, sendo 2648 a cidadios Brasileiros,
2546 a cidaddos Ucranianos, 855 a cidadios Angolanos, 618 a cidaddos Cabo-verdianos e 582
a cidadios Moldavos.
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Problemas apresentados por residentes ndo-nacionais e ndo-nacionais
tempordrios, em percentagens:

* Legalidade (busca de legalizagio de permanéncia/residéncia;
reunificacio familiar, aconselhamento sobre o funcionamento do
servico de Estrangeiros e Fronteiras, aquisi¢gio de propriedades,
aprovagao de projectos e criagao de associagoes): 21%

* Trabalho (aconselhamento legal sobre situagoes de desemprego ou de
exploragio laboral, sobre direitos laborais, contratos de trabalho,
procura de emprego): 20%

* Habitagao e alojamento (desalojamento/falta de habitagdo, busca de
melhores condi¢oes de habitagao): 16%

* Educagio (procura de bolsas de estudo, informagao sobre equivaléncia
de habilitacdes, busca e frequéncia de cursos de lingua Portuguesa):

13%

* Bem-estar e apoio social (apoio alimentar, apoio econdémico
indiferenciado em situagoes de caréncia generalizada, candidaturas ao
Rendimento Social de Reinser¢ao): 11%

* Satde (informagao sobre HIV, alcoolismo, toxicodependéncia, busca de
apoio/aconselhamento médico): 4%;

* Apoio logistico (apoio a actividades culturais, solicitagao de materiais,
equipamentos, e sedes para o normal funcionamento da vida associativa
dos imigrantes): 4%

Paralelamente a isto, é frequente encontrar nas respostas a referéncia
simultdnea a ‘imigrantes’ e a minorias étnicas, denunciando assim uma
promiscuidade de tratamento que aqui ndo cabe desenvolver, a qual ¢ em parte
(mas apenas em parte) reflexo de uma nogao informal, nao-sistematizada e até
pouco consciencializada, sobre a existéncia um perfil social comum a
‘imigrantes’ e a minorias étnicas, que resulta da partilha de fragilidades
comuns, sentidas e expressas por ambas as populagdes no seu processo de
integragdo na sociedade portuguesa.

O peso ligeiramente maior das categorias “Trabalho’ e ‘Legalidade’ ¢
explicdvel pelo facto de as cAmaras municipais ainda pouco acostumadas com
a presenca de cidadaos nao-nacionais terem respondido a esta questao na base
da sua experiéncia com recém-chegados. Estes por sua vez sio tipicamente
mais afectados no processo inicial de chegada por assuntos respeitantes a
legalidade da sua permanéncia, bem como a sua integragio no mercado de
trabalho local.



Esta interpretagio ¢ alids corroborada pela identificagio que os
respondentes fizeram das comunidades nio-nacionais residentes mais
representativas no seu concelho. E importante sublinhar que essa
‘identifica¢do’ resulta no entanto mais de uma convic¢io sobre a geografia
imigrante do concelho do que de um conhecimento sustentado, j4 que a
maioria das respostas nao se baseou em quaisquer registos estatisticos sobre a
matéria. Na verdade, quando questionados sobre se a CAmara produzia e/ou
disponibilizava trabalhos monogrificos, levantamentos estatisticos ou outras
documentagdes relativos as comunidades nio-nacionais ai residentes, 70%
respondeu ‘nio’, 0 que também nos d4 uma nogdo do parco valor que o nosso
Poder Local ainda atribui ao investimento num conhecimento técnico
aprofundado e sistematizado desta complexa realidade®.

Neste contexto de conhecimento fundamentado na observagio empirica
nio sistematizada e nao controlada, as comunidades Africanas (particular-
mente as Luso-Africanas) foram imediatamente apontadas como as mais
visfveis pelos concelhos da Area Metropolitana de Lisboa e da Peninsula de
Setdbal, enquanto que os Brasileiros foram particularmente indicados pelo
Litoral Norte e Interior Centro, indicando uma distribui¢ao mais ampla desta
comunidade, acentuada alids nos tultimos anos. Mas, foram sobretudo as
comunidades de Leste (particularmente ucranianas e russas) as mais
mencionadas por 12 ciAmaras municipais situadas no Litoral Norte (Braga,
Viana do Castelo) e Litoral Centro (Coimbra, Santarém), Interior Norte (Vila
Real) e Interior Centre (Castelo Branco), Area Metropolitana de Lisboa
(Amadora, Loures, Odivelas) e Peninsula de Setibal (Settbal, Seixal). Tal facto
expressa bem o padrao de presenca destas comunidades — uma presenca que
abrange de forma algo indistinta todo o territério, contemplando concelhos
tradicionalmente arredados da presenga nao-nacional, e cuja dispersao se
constata igualmente nas actividades profissionais desenvolvidas, indo desde
sectores tipicos no tocante 2 utilizagdo de mao-de-obra estrangeira, como ¢ o
caso da construgao civil, até as actividades agricolas e piscatdrias por tradigao
menos permedveis a este fenémeno.

23- Tais resultados confirmam igualmente as concluses de outros projectos de investigago, como
o que foi levado a cabo pela associagio SOS Racismo, com o intuito de avaliar o grau de con-
hecimento que as cAmaras revelavam relativamente as necessidades habitacionais dos seus resi-
dentes ndo-nacionais. O estudo concluiu que 56% das 199 cAmaras municipais que reportaram
a existéncia de imigrantes no seu concelho, ndo dispunham de quaisquer dados que permitis-
sem caracterizar a posi¢ao daqueles face as questoes de habita¢do e de alojamento, enquanto as
restantes 44% se limitaram a fornecer dados entretanto jd recolhidos por outras entidades (cen-
tros de estudo, faculdades...), de forma tdo dispersa e desconexa que inviabilizou qualquer ten-
tativa de tratamento quantitativo dos mesmos (SOS RACISMO, 2002: 301).
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As cAmaras que ndo responderam a esta questao ou que declararam nao
existir até ao momento nenhum caso de formacio de uma comunidade
(apenas a presenca de individuos isolados) também nio constituiram nenhuma
surpresa em termos da sua localizacio (Bragan¢a e Guarda no Interior Norte,
Beja no Interior Sul). Estes sio exemplos tipicos de concelhos cujo isolamento
geogrdfico nunca se constituiu como um atractivo nem para as migragoes
externas, nem tdo pouco para as migracdes internas, sendo por isso espagos
ainda a descobrir por muitos imigrantes no futuro.

Voltando aos problemas reportados pelos ‘imigrantes’, perguntdimos
igualmente as cAmaras quem mais frequentemente se dirigia aos seus servigos.
O individuo? As associagdes de imigrantes? As associagdes de bairro? Cerca de
40% respondeu ser sobretudo o individuo quem por sua iniciativa, e na busca
de respostas a problemas particulares, se dirigia com maior frequéncia aos
servicos, sendo que apenas 4 cimaras (Lisboa, Braga, Loures, Odivelas)
indicaram as associagbes imigrantes como os principais agentes.

Este foi um padrio detectdvel tanto em concelhos que sé recentemente
comegaram a ser pontos de atrac¢do para a fixagao de nao-nacionais —e onde o
processo de formacio de comunidades estd ainda em curso— como em
concelhos com longas tradigoes no tocante a presenca de comunidades nao-
nacionais entretanto estabelecidas e onde por isso o associativismo imigrante
estd jd bastante desenvolvido. Ora, em nosso entender, este nao é um dado de
significado marginal. Deve antes ser tido em devida conta pelas associagoes de
imigrantes na urgente reavaliacio das suas estratégias de promogio da
integragdo social e politica dos residentes nao-nacionais, sobretudo quando,
tendo sido legalmente reconhecido o seu estatuto de actor politico (Leil15/99)
as mesmas reconhecem terem ainda um grave problema de credibilidade da sua

imagem e ac¢ao (CARVALHALIS, 2004:133-148).

Finalmente, duas questdes procuraram verificar a presenca de residentes
nio-nacionais enquanto membros eleitos para os 6rgdos locais (cAmara e
assembleia). Os resultados vieram apenas confirmar o que j4 fora revelado por
um outro momento da nossa investigagio: a presenga quase invisivel dos nao-
nacionais em 6rgaos locais de decisao. Apenas Cascais declarou a existéncia de
um membro eleito para a cimara municipal. Relativamente ao conhecimento
que os respondentes teriam sobre as assembleias municipais, 18 informaram
niao existir qualquer cidadao nao-nacional eleito para tais 6rgaos, e 4
declararam desconhecer qual a situagdo existente (no entanto, uma andlise
prévia as fichas informativas do STAPE (Secretariado Técnico de Apoio ao
Processo Eleitoral) j4 havia indicado a inexisténcia de cidaddos nio-nacionais
eleitos para as assembleias municipais.



3. Conclusoes

Foi o décimo quinto governo constitucional, formado pela coligagao de
direita PSD/CDS-PP, liderado por Durao Barroso (2002-2004) que criou o
lema ‘rigor na entrada e generosidade na integracao’ — lema também seguido
pelo décimo sexto governo formado também por essa coligagio na sequéncia
da aceitagdo do ex-primeiro ministro para o cargo de Presidente da Comissao
Europeia.

No programa de governagio ¢ declarada a firme inteng¢do de cooperar com
as autarquias locais em matéria de integra¢io. Olhando todavia para o disposto
no Decreto-Lei 34/2003 (DR-IA, 47, 2003: 1339) parece que afinal a
cooperagio se concentra sobretudo na ideia do Poder Local auxiliar o Governo
na determinago do limite mdximo que deve definir a quota anual de entradas
legalmente permitidas, através do fornecimento de dados sobre a oferta de
trabalho existente e sobre o nimero de imigrantes em territério nacional a ser
legalizado de acordo com as capacidades locais em termos de seguranga, satde,
educacio, e habitagdo.

No entanto, acreditamos que os ndo-nacionais que procuram esta
sociedade para aqui viver tém o direito de esperar desta anunciada cooperagio
algo mais do que a mera gestdo do mercado de trabalho e dos mercados
publico e privado de servigos. Tém o direito de criar uma relagio duradoura e
de confianga com a sua sociedade receptora, o que sé pode ocorrer se os
mesmos forem admitidos ao espago da cidadania efectiva, quer social, quer
politica.

Foi com este espirito que partimos para o terreno com a questio ‘gudo
preparado estd o Poder Local portugués para assumir esse papel de importante
agente de promogdo da integracio social e politica dos seus residentes ndo-
nacionais?’

Os resultados do nosso inquérito revelaram-nos entretanto um Poder Local
com um conhecimento sobre a presenca nio-nacional no seu territério, que
vagueia entre o incipiente, o generalista, e o tecnicamente ligeiro. Mas mais
importante do que as respostas a0 que se pergunta directamente, sio as
respostas que se obtém aquilo para que indirectamente se busca informagao.
Nessas respostas-outras, o termo ‘imigrante’ surge como o grande marcador
que, de uma assentada e de forma indistinta e aglutinadora, identifica o ‘outro’
nas suas mais diversas especificidades culturais, étnicas, e até nos seus
diferentes estatutos legais. E neste contexto que, por exemplo, o ‘imigrante
Ucraniano’ surge como rétulo para todos os locais entretanto chegados de
Leste. E hd ainda a referéncia num questiondrio declaradamente sobre
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‘imigrantes’ as comunidades ciganas residentes de geragoes, esquecendo-se ou
talvez ignorando-se o facto de que a cidadania nacional lhes ¢ reconhecida desde
1820.

Sem divida que seria injusto nio referir que ndo obstante as lacunas
existentes, o Poder Local conheceu uma evolugio bastante notdvel na dltima
década no que se refere a sua relagdo com uma crescente diversidade cultural e
étnica. Tornou-se mais consciente da importincia de monitorizar e promover o
bem-estar de todos os seus residentes; aprendeu algumas li¢des tristes com a
guetisagdo de comunidades; e beneficia agora de um mundo associativo muito
mais organizado e interventivo; e ¢ claro, tem contado com vdrios programas
comunitdrios especialmente concebidos para promogio do potencial humano a

nivel local (e.g. LIA, ELAINE...).

No entanto, parece-nos que uma defini¢io mais rigorosa de quais os seus
objectivos a longo prazo se impde. De facto, sendo muito positivo o esforgo das
autoridades locais na criagao de respostas ao fenémeno imigratério na base dos
seus mais recentes impactos, tais respostas, compativeis que podem ser com as
especificidades dos desafios colocados pela chegada e instalagio imediata de
pessoas, ndo sio contudo as mais ajustadas para a realizagio de uma integracio
mais profunda, no médio e longo prazo, dos nao-nacionais como cidadios
plenos no seio das suas comunidades locais. (Como cidadaos plenos, mas nio
necessariamente pela dupla-nacionalidade nem pela naturalizagio, respostas alids
tipicas do paradigma nacional que nds nio advogamos, jd que na nossa ideia de
cidadania pds-nacional dentro do Estado esta conhece por fim a sua
desnacionalizacao (CARVALHAIS, 2003).

Sendo certo que o Estado se deve perguntar o quanto estd disposto a ceder
no que toca a sua cultura administrativa fortemente centralizadora, no que toca
a alocagdo de recursos financeiros e de distribuigao de poder de decisao, de modo
a reforcar a dinimica do Poder Local (ndo esquegamos que Portugal ¢ signatdrio
da carta Europeia sobre a Autonomia Local desde1990); também nao é menos
certo que o Poder Local de modo algum se pode escusar a fazer a sua mea culpa
pelo muito que ndo tem feito pela melhoria da qualidade de vida dos seus locais
nacionais ¢ nao-nacionais; pela promog¢io de iniciativas pedagdgicas sobre
direitos e deveres da cidadania e formas de potenciar o seu exercicio; pelo
incentivo ao respeito e conhecimento mdtuos entre as suas vdrias comunidades.
E numa altura em que as autarquias tanto sofrem de constrangimentos
financeiros, convém fazer notar antes que o argumento da falta de recursos se
levante, que muitas das iniciativas locais que nos foram entretanto relatadas no
processo de entrevistas a associagdes de imigrantes, foram descritas como
necessitando de muito pouco apoio material ou financeiro por parte do poder



politico local. O que mais ambicionavam era sobretudo um qualquer tipo de
reconhecimento publico de que o seu esforco ¢ vélido, de que as suas ideias sao
importantes, como forma de incentivar a acgio das pessoas envolvidas, e a
ajudar & promogio dos seus projectos entre outras populagdes potencialmente
interessadas. Afinal, quanto custard suportar a confian¢a no futuro e em si
mesmos, entre um grupo de mies adolescentes, ou de trabalhadores
‘estrangeiros’ marcados pela exploragio laboral, ou de residentes de longo
prazo marcados pela discriminagdo? Vontade e apoio politicos também sdo
importantes para o sucesso de projectos locais nascidos no coragao da sociedade
civil. «
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Resumo

O alargamento da Unido Europeia a 25 Estados membros, operado em
2004 (1 de Maio), desviou o centro geogrifico e politico da Comunidade para
leste, 0 que aumentou o cardcter periférico de Portugal. Para fazer face 4 nova
realidade geopolitica, o Pais estd apostado na valorizagio da sua vertente
atlantica, procurando, com isso, obter uma centralidade que o torne relevante
no sistema internacional. E uma (geo)estratégia que comega a dar frutos.

Palavras-chave

Mar, estratégia, poder.
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Introdugao

» Os governos de Portugal e de Espanha estao empenhados em potencializar
o sector portudrio atldntico, com relevo para a infra-estrutura de Sines. O
facto, anunciado na XX cimeira luso-espanhola - realizada em 2004 (1 de
Outubro), em Santiago de Compostela -, enquadra-se na estratégia portugue-
sa de valorizar a componente ocednica, naquilo que em termos de orientagio
politica representa uma espécie de “regresso ao mar”. O objectivo de Lisboa é
alcancar uma “soberania de servigo” e conseguir uma centralidade euro-atlan-
tica que lhe retire o énus de uma situagio periférica na Europa, o que se tor-
nou uma prioridade geopolitica.

O poder maritimo

Na cimeira da Galiza, que juntou pela primeira vez os néveis chefes de
governo portugués e espanhol, Pedro Santana Lopes e José Luis Zapatero, o
executivo luso conseguiu do seu homdélogo de Madrid o apoio a ligagio do
porto de Sines 4 rede ibérica e europeia de rodovia e ferrovia, tendo em vista a

sua transformagio em “porta de entrada na Europa de produtos da América
Latina e Africa”,

Num documento intitulado “Estratégia Maritima-Portudria para
Portugal”, elaborado por um grupo de especialistas nacionais, é referida a
necessidade de “dotar o Pafs de uma frota que dé resposta ao facto de 60 por
cento das exportagdes portuguesas seguirem por via maritima e 70 por cento
chegarem pelo mesmo caminho™®.

De entre os portos portugueses, o de Sines ¢ aquele que distribui maior
volume de carga (34 por cento), a frente dos de Lisboa (24 por cento), Douro
e Leixdes (22 por cento), Settibal (11 por cento) e Aveiro (5 por cento)?. Sines
beneficia do facto de ser um dos principais portos de dguas profundas da
fachada atlantica, mas o aproveitamento de todo o seu potencial “implica a
concretizagio urgente da ligacdo ferrovidria Sines-Badajoz-Madrid-Paris e a
conclusdo da ligacio de 40 quilémetros ao Itinerdrio Principal 8, que por sua
vez entronca na auto-estrada Lisboa-Algarve™’.

Portugal tornou-se, em 2004, o primeiro Estado membro da Unido
Europeia (UE) a avancar com as chamadas “auto-estradas maritimas”.
A Comissao Europeia aprovou, no quadro das Redes Transeuropeias de
Transportes, o projecto Portmos, que representa um investimento de 12,5
milhdes de euros, a efectuar até ao final de 2006, e que a nivel europeu serd
coordenado pelo Ministério das Obras Publicas portugués. As “auto-estradas
maritimas” sao corredores que vao ser balizados no mar para o transporte de



mercadorias, como alternativa aos jd4 congestionados eixos rodovidrios ¢ a
ferrovia. O objectivo ¢é oferecer uma solugdo “competitiva em termos de pregos
e parAmetros de servi¢o”, através de recursos “maritimos e intermodais dgeis”,
o que implica a abertura de terminais “dedicados exclusivamente ao trifego
intra-comunitdrio, que possam oferecer tramitagdes administrativas e
aduaneiras reduzidas ao minimo indispensdvel, bem como uma infra-estrutura
de controlo de trifego e um sistema de transmissdo electrénica que permita
veicular toda a informa¢io administrativa e sistemas automatizados de cargas
e descargas™®.

Como refere Russel-Wood, “o viajante que percorra Portugal tem sempre
consciéncia da presenca do mar”. E que, sublinha, “ndo hd, de facto, lugar
algum em Portugal que esteja a mais de 218 quilémetros de distdncia da
rebentagao do Atlantico” e “dos 2.047 quilémetros que formam as fronteiras
nacionais, 832 nio foram determinados pelo homem ou pela politica, mas pela
presenga do mar”%.

A ligagiao de Portugal ao mar tem raizes histdricas, tendo essa sua vocagio
tido uma repercussao universal, com as descobertas dos séculos XV e XVI que
o transformaram num império. Hoje, o territdrio nacional estd reduzido ao seu
espago continental europeu e aos arquipélagos dos Acores e da Madeira, no
Oceano Atlantico, aos quais se deve o facto de Portugal ter um zona econémica
exclusiva com 1,7 milhées de quilémetros quadrados (dezoito vezes superior
a0 seu espago terrestre) que ¢ a mais vasta dos Estados membros da Unido
Europeia e a quinta maior do mundo.

A consciéncia desse potencial levou o executivo portugués, entdo chefiado
por José Manuel Durao Barroso, a criar, em 2003 (27 de Maio), a Comissao
Estratégica para os Oceanos, responsdvel por um relatério com 250 propostas
para o sector, apresentado em 2004 (5 de Julho). O propésito, como entdo o
definiu o primeiro-ministro, é “reforcar aquela que ¢ a maior marca distintiva
do Pais: a nossa vocagdo maritima” e fazer de Portugal “um pais incontorndvel

da agenda internacional dos oceanos™.

Alguns passos tém sido dados nesse sentido, sendo, um dos mais
significativos, o facto de Lisboa ter conseguido, em 2003 (13 de Dezembro),
ser sede da Agéncia Europeia de Seguranca Maritima - também disputada por

e «Portugal avanga nas auto-estradas marftimas», Pablico, 2004/10/28.

29- RUSSEL-WOOD, A. J. R. (1997) Portugal e 0 Mar: Um Mundo Entrelagado. Lisboa: Assirio

& Alvim, p. 7.

30 Durdo quer Portugal “incontorndvel na agenda dos oceanos™», Publico, 2003/07/10.
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Nantes (Franca), Pireu (Grécia), Génova (Itdlia) e Southampton (Reino
Unido). A decisdo de criar esta agéncia foi tomada pela Unido Europeia em
2002 (27 de Junho), na sequéncia do acidente com o petroleiro Erika, na costa
francesa da Bretanha, em 1999. A sua necessidade foi acentuada com o
naufrdgio de um outro petroleiro, o Prestige, ao largo da Galiza, em 2002 (19
de Novembro).

A seguranga maritima nas dguas europeias ¢ uma preocupagdo comum as
regides que integram a Comissao do Arco Atlantico que se comprometeu, em
2003, no 4mbito da Conferéncia das Regides Periféricas Maritimas, a
desenvolver uma campanha de prevengao.

A falta de meios para fazer face a esse tipo de acidentes - muito provéveis
de acontecer nas dguas portuguesas, devido a sua extensdo e ao elevado volume
de trifego maritimo que as cruza - levou Portugal a acelerar a construgio de
dois navios de combate 2 polui¢do, adjudicada aos estaleiros navais de Viana
do Castelo. O contrato para a sua construgio foi celebrado em 2004 (19 de
Maio) e insere-se num projecto mais vasto que prevé dotar a Marinha
Portuguesa com mais dez navios patrulha oceinicos e cinco lanchas de
fiscaliza¢do costeira. O rol das encomendas aquele estaleiro naval minhoto
deverd ainda incluir um navio patrulha logistico e um reabastecedor de
esquadra, cujos contratos deverdo ser celebrados em 2005 e 2007,
respectivamente.

O despertar da consciéncia nacional para a importincia do mar acentuou-
se com as comemoragdes dos “500 anos dos Descobrimentos”, marcadas por
iniciativas como a Exposi¢ado Mundial de Lisboa, em 1998, que decorreu sob
o lema “Os Oceanos, um Patriménio para o Futuro”. A Expo-98 coincidiu
com o Ano Internacional dos Oceanos, declarado pelas Nagoes Unidas, no
ambito do qual a Comissao Mundial Independente para os Oceanos, presidida
pelo antigo chefe de Estado portugués, Mdrio Soares, apresentou um relatério
intitulado “O Oceano — Nosso Futuro”.

Portugal assinala anualmente, desde 1999, o Dia Nacional do Mar, a 16 de
Novembro, por iniciativa da Sec¢io de Geografia dos Oceanos da Sociedade
de Geografia de Lisboa. Entretanto, o XVI Governo constitucional,
empossado em 2004 (17 de Julho), sob a lideranca de Pedro Santana Lopes,
presidente do Partido Social-Democrata, deu dignidade ministerial aos
Assuntos do Mar, pasta que estd associada ao Ministério da Defesa Nacional e
que tem como titular o ministro de Estado Paulo Portas, lider do Partido
Popular, o segundo maior partido da coligagao governamental.



A nivel institucional, Portugal integra o Conselho de Membros da
Organizagao Maritima Internacional que funciona em Londres, no 4mbito do
sistema das Nagbes Unidas, ¢ um dos mais reputados especialistas portugueses
em questoes do mar, Mdrio Ruivo, ¢ vice-presidente do secretariado-executivo
da Comissao Oceanogrifica Internacional, instituida no seio da UNESCO
(Organizagao das Nagoes Unidas para a Educagdo, Ciéncia e Cultura), em
Paris.

O empenhamento nacional nos eventos com epicentro no mar levou
Lisboa a apresentar, em 2004, a sua candidatura a organizagao da Taga
América, uma das provas nduticas de veleiros mais prestigiada a nivel mundial,

mas a escolha recaiu sobre a cidade espanhola de Valéncia.

Para além da dinimica estatal, induzida a partir da Comissao Estratégica
dos Oceanos - integrada por representantes ministeriais e das regioes
auténomas e por especialistas em matérias ligadas ao mar -, também a
sociedade civil comeca a despertar para esta causa, de que ¢ exemplo mais
recente a cria¢io (em 22 de Outubro de 2004) da Associagdo Portuguesa para
a Promogio do Mar das Actividades Maritimas®'.

A diplomacia portuguesa continua, por seu turno, a privilegiar o atlantismo
na Unido Europeia. Um dos dltimos actos em que isso ficou explicito foi a
realizagdo em territdrio portugués (na Base Militar das Lages, nos Agores) da
cimeira entre os lideres norte-americano (George W. Bush), britinico (Tony
Blair) e espanhol (Jos¢ Maria Aznar), em 2003 (16 de Marco), sobre a
problemdtica do terrorismo global e, em particular, a suposta ameaga
iraquiana. O encontro, que alguns observadores apelidaram de “cimeira da
guerra’, por ter antecedido o ataque militar ao Iraque, teve como anfitrido um
dos paises europeus que, a par do Reino Unido, se tem revelado acérrimo
defensor da preservagio do elo euro-americano em matéria de seguranga
internacional. Tradicional aliado da poténcia maritima dominante — primeiro
a Inglaterra, depois os Estados Unidos da América (EUA) -, Portugal pretende
servir de ponte no relacionamento entre Bruxelas e Washington, sendo o
arquipélago dos Agores, no centro do Adéntico, um pilar geogrifico que
sustenta essa vontade politica. Daf que para a geoestratégia portuguesa tenha
sido vantajosa a decisio do novo chefe de governo espanhol, José Luis
Zapatero, de riscar o seu pafs da “fotografia dos Agores”, regressando-se, assim,
a tradicional dicotomia ibérica de um Portugal atlantista ¢ uma Espanha
continentalista e mediterrinica.

31 Em defesa do nosso mar», Expresso, 2004/10/23.
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A Espanha tem uma vocagio especial para a drea do Mediterrineo, tendo
Barcelona sido palco, em 1995 (27 e 28 de Novembro), da 12 Conferéncia
Euro-Mediterranica. Por seu turno, Lisboa deverd acolher, em 2006, a II
Cimeira Africa-Europa - que j4 esteve prevista para Abril de 2003, tendo sido
adiada por divergéncias quanto & participagdo do presidente do Zimbabué,
Robert Mugabe -, tendo a primeira cimeira tido lugar no Cairo, no ano 2000
(3 ¢ 4 de Abril), durante uma presidéncia portuguesa da Unido Europeia.
Portugal pretende ainda receber, em 2006, a cimeira da OTAN (Organizagio
do Tratado do Atlantico Norte), depois de ter conseguido, na reestruturagio
dos comandos, aprovada em 2003 (12 de Junho), manter o seu peso na
organiza¢do, com a criagdo do Quartel-General Conjunto de Lisboa - instalado
em 2004 (18 de Marco) - na dependéncia do Comando Aliado de Operagoes,
com sede na Bélgica.

Os paises ibéricos tém interesse mutuo na América Latina e sio
participantes activos nas cimeiras ibero-americanas e no didlogo entre os paises
latino-americanos e a Unido Europeia. Lisboa foi palco recente (Outubro de
2004) de negociagoes entre a UE e o Mercosul (Mercado Comum do Sul),
com vista 4 criagdo de uma zona de comércio livre, naquilo que bem pode ser
considerado um exemplo da centralidade que Portugal pretende obter,
funcionando como placa giratéria entre a Europa e outros mercados.

A ancora continental

A adesao portuguesa as Comunidades Europeias, em 1986 (1 de Janeiro),
culminou um decisdo estratégica tomada em 1977 e que representou uma
inversio na politica externa de Lisboa. Com efeito, desde a implantacao do
regime autoritdrio do Estado Novo (1926), regido pela Constitui¢ao de 1933,
que o Pais assumiu um certo isolacionismo (em torno do império colonial),
apenas quebrado pelo Bloco Ibérico (1942), embora este fosse mais retérico do
que real. A marginalizagio sé nao foi mais efectiva devido a importincia
estratégica do seu territério — sobretudo o insular — para a seguranga do
Ocidente, no periodo da rivalidade bipolar (pés-1945), e por motivo das “boas
gragas” da Inglaterra — velha aliada — que “levou” Portugal para a Alianga
Atlantica (1949) e para a Associagao Europeia de Comércio Livre (1959).

O golpe de Estado de 25 de Abril de 1974 restituiu o Pafs & democracia e
abriu-lhe as portas da integragao europeia, depois de alguma deriva terceiro-
mundista, durante o chamado “perfodo revoluciondrio” (1974-1975). Apds
décadas de costas voltadas para a Europa, Portugal rapidamente se assume
como um “bom aluno” nas acgbes comunitdrias, consciente de que essa ¢ uma



oportunidade de ouro para o seu desenvolvimento econémico-social. O
embarque do Pafs no combdio europeu ¢ praticamente coincidente com o fim
da Guerra Fria e a globalizagao dos mercados. Simultaneamente, nasce a Unido
Europeia, com uma vocagio continental, materializada a partir de 2004, com
o alargamento a oito paises do leste e centro da Europa e a dois mediterranicos.

A revolugio geopolitica iniciada em 1989-1991, com a queda do Muro de
Berlim e a implosao da Unido Soviética, transformou o sistema internacional
em unipolar ou multipolar - consoante a perspectiva seja a da existéncia de
uma tnica poténcia global (os EUA) ou a da emergéncia de diversos blocos
regionais, com relevincia econdmica e politica.

Um desses blocos é a UE, cujo processo de integra¢ao —bem sucedido e, por
isso, um modelo que outros querem seguir, como a Unido Africana— evolui a
“vdrias velocidades”, consoante a vontade e a capacidade dos seus membros.
Portugal ¢ um dos paises do chamado “pelotao da frente”, fazendo parte da
Zona Euro e do Espago Schengen. Lisboa estd consciente de que o seu poder
na UE ¢ proporcional a sua capacidade de integrar o mdximo de “cooperagoes
reforcadas” que se venham a estabelecer, dado que isso também lhe d4
centralidade politica. A indigitagdo de um portugués, José Manuel Durio
Barroso, para o cargo de presidente da Comissao Europeia, em 2004 (aprovada
pelo Parlamento Europeu em 22 de Julho), também nao deixa de constituir
um estimulo para o debate sobre os assuntos comunitdrios em Portugal, tanto
mais que o Pais se preparara para, pela primeira vez, em 2005, referendar uma
matéria relativa 3 UE, a pretexto da aprovagio do tratado constitucional
europeu, assinado em 2004 (29 de Outubro), em Roma.

A geometria varidvel

Do ponto de vista geopolitico, Portugal pode caracterizar-se com o sendo
europeu, atlintico e luséfono. Esta identidade tem tradugao em outros tantos
“grandes espagos” de que faz parte: Unido Europeia, Organizagao do Tratado
do Adantico Norte e Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP).
Este ¢ o “tridngulo estratégico mundial” de Portugal que, conjunturalmente,
valoriza a sua ligagido a cada um dos vértices através do seu vinculo aos
restantes, mediante uma politica de “geometria varidvel”.

Sendo Portugal um pais periférico na UE, com uma dimensao geogrifica e
populacional reduzida no contexto continental, resta-lhe maximizar os frutos
do seu universalismo, como forma de obter centralidade politica e com isso
aumentar o seu poder no sistema europeu. Assim se percebe a relevincia para
o Pais da preservagio da cooperacao entre a UE e a Casa Branca no dominio
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da seguranga internacional, bem como do aprofundamento politico da
comunidade luséfona, dado ser a lingua portuguesa a terceira mais falada no
Ocidente, depois do espanhol e do inglés.

Numa altura em que o alargamento da Unido Europeia a 25 Estados coloca
em cima da mesa o cendrio de criagdo de linguas de trabalho nas institui¢oes
comunitdrias®®, ndo sio os 10 milhoes de portugueses que, num universo de
455 milhdes, constituem argumento suficientemente forte para a defesa da
lingua de Camaes, mas sim o facto de a UE ser um actor global do sistema
internacional e o idioma portugués apresentar também essa caracteristica, por
ter 200 milhoes de falantes, espalhados pelos cinco continentes. Por isso, a
importincia da CPLP e do Instituto Internacional de Lingua Portuguesa que
lhe estd associado, bem como do crescente relevo regional e mundial de paises
como o Brasil — aspirante legitimo a membro permanente do Conselho de
Seguranga das Nagoes Unidas — e de Angola, este recentemente saido de uma
guerra civil que o dilacerou durante trés décadas.

Conclusao

A relevancia de um Estado no sistema politico da Unido Europeia e no
sistema geopolitico mundial estd dependente da sua utilidade para os mesmos.
Isso significa que um pais deve especializar-se naquilo que lhe pode trazer
vantagens comparativas face aos seus parceiros. E nesse contexto que se insere
a aposta estratégica de Portugal nos assuntos do mar. A sua identidade,
simultaneamente europeia, atlintica e luséfona, permite-lhe aumentar sua
influéncia em cada um dos respectivos grandes espagos —UE, OTAN e CPLP—
em fungdo do seu investimento politico nos restantes. Isto é, quanto maior o
vinculo de Portugal a paises luséfonos, como o Brasil e Angola, e atlanticos,
como os EUA, maior serd o poder do Pafs na Unido Europeia; tal como o facto
de Portugal ser membro da UE refor¢a o seu poder junto dos parceiros da
CPLP. E nessa “geometria varidvel” que assenta a (geo)estratégia nacional em
matéria de politica externa, sendo que a valorizagio da componente euro-
atlantica ¢ fundamental para retirar Lisboa dos efeitos nefastos de uma periferia
europeia, conferindo-lhe centralidade geogrifica e politica. «

32. PCP alerta para fim do Portugués na Unido Europeia», Pablico, 2004/10/25.
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Resumen

Desde la perspectiva del andlisis de la organizacién de la Administracién de
la Xunta de Galicia se pretende a lo largo de estas pdginas: detallar la evolucién
de la estructura de la Administracién Autondmica; examinar las circunstancias
que condicionaron su puesta en funcionamiento y su desarrollo inicial; e
identificar los principales factores que influyeron en su crecimiento.
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Introduccién

» Como en otras Comunidades Auténomas, el proceso de adquisicién de la
estructura seguido por la Xunta de Galicia se puede interpretar como una res-
puesta 1dgica a la influencia de otros actores institucionales. En este sentido,
superada la etapa preautondmica, en la evolucién de la estructura organizativa
se pueden identificar diversos procesos isomdrficos en los que la
Administracién Central serfa el principal referente. Ademds, la observacién
general de la evolucién de la estructura durante el periodo 1982-2004 demues-
tra que desde el momento en que la Administracién Autondémica pone en
marcha sus actividades, una vez establecida la configuracién inicial, la estruc-
tura comienza a desarrollarse impulsada por una combinacién de diversos fac-
tores que generarfan continuas modificaciones en la articulacién interna de los
departamentos, determinando el momento en que la estructura se estabilizaria
e incidiendo especialmente en su grado de complejidad.

A lo largo de las préximas pdginas recorremos algo mds de dos décadas de
desarrollo de la Administracién autonémica gallega y resehamos sucintamente
algunos de los episodios que ayudan a esclarecer las claves de su evolucién.

1. Etapa de Pre-Institucionalizacién-Establecimiento (1982-1983)

En sintonfa con la vida politica, desde el punto de vista estructural, los
veinte meses que comprende la primera etapa son los mds inestables de todo el
periodo autonémico. El ambiente en que discurren estd condicionado por la
insuficiencia institucional, la carencia de un sélido aparato administrativo y la
subordinacién de la agenda a las negociaciones que se desarrollan en la
Comisién Mixta de Transferencias. Desde la éptica del andlisis organizativo, el
proceso de construccién de la Administracién acusa la influencia que los con-
tinuos cambios en el nivel politico ejercen tanto en la ordenacién departamen-
tal como en el seno de unas consellerias escasamente dotadas de 6rganos supe-
riores y con una articulacién interna muy simple.

La inestabilidad constituye igualmente la caracteristica principal de la
gestion del contingente de recursos humanos durante esta etapa: el periodo se
caracteriza por el desorden existente entre los efectivos; por la aplicacién de
soluciones a corto plazo; por la reactividad en las actuaciones emprendidas; y
por el seguimiento inercial del modelo normativo estatal. Este panorama
indefinido de la funcién de personal se materializa en una produccién
normativa muy menguada, restringida fundamentalmente a la elaboracién de
un reglamento de régimen interior (D. 76/82); un decreto sobre regulacién de
la funcién publica de Galicia (D. 57/83); y la firma de un convenio colectivo
sobre personal laboral (Resolucién 21/83).



Como es habitual en los procesos de disefio organizativo, el debate sobre el
modelo de estructura cobra una importancia mdxima durante esta etapa. En el
caso de Galicia, los timidos avances y frustraciones que se derivan del intento
de satisfacer este objetivo durante los primeros cinco afios de autonomia repre-
sentan los efectos de una prolongada pugna en la que los responsables autoné-
micos y los lideres de otras organizaciones enraizadas en Galicia intentardn
definir el espacio real de actuacién de la organizacién naciente. Sin una clara
idea sobre el modelo a adoptar, pero con la conviccién de elaborar un disefio
diferenciado, la frégil articulacién preautonémica constituird el primer eslabén
de un proceso que inercialmente conducird a la Administracién autonémica a
la reproduccién de formas ya consolidadas ambientalmente.

La voluntad de encontrar una nueva férmula de ordenacién administrativa
se materializa en 1982, tras la toma de posesién del primer Gobierno Albor, en
la marginacién transitoria —y posteriormente definitiva— de la elaboracién de
una ley sobre organizacién de la Xunta, de acuerdo con lo contenido en el Art.
16.4 del Estatuto de Autonomia de Galicia. El modelo que comienza a bara-
jarse, estructurado de modo funcional pero con la particularidad de la incor-
poracién de una articulacién territorial de base comarcal, sin previa aplicacién,
serd abandonado hacia 1986 por inmadurez y por una inoportunidad politica
que, personificada en la accién de algunos lideres del dmbito local y, en espe-
cial, de las diputaciones provinciales, se escenificard a través del boicoteo siste-
mdtico, en el seno del mismo partido al que pertenecen los miembros del
Consello, de cualquier intento por progresar en el consenso de un modelo de
organizacién de base territorial comarcal.

Entretanto, partiendo de los reducidos medios de los que habia dispuesto
el régimen preautonémico, la organizacién comienza a crecer a partir de una
estructura bdsica que se reforzard incrementalmente al ritmo de la incorpora-
cién de los diversos traspasos de medios humanos, materiales y econémicos
procedentes de otras Administraciones, en especial de la Central. Esta, de
hecho, contra toda intencién inicial y como consecuencia de la dindmica que
crea la asuncién de nuevas competencias, se convierte en el principal referente
de la edificacién de la estructura organizativa.

El estudio del proceso de disefio y consolidacién de la estructura permite
identificar en esta primera etapa la presencia de varios procesos isomdrficos
(DIMAGGIO Y POWELL, 1983:150; LANZALACO, 1991:113) de impor-
tante repercusion organizativa, que, en general, como en otros casos referidos
por la literatura (RAMIO Y SUBIRATS, 1996; BOUZAS, 1999), han tenido
en comun la capacidad de homogeneizar el modelo de estructura y el compor-
tamiento de sus integrantes con las pautas predominantes en el ambiente en el
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que junto con otras entidades ha interactuado la Administracién autonémica
gallega.

En primer lugar, un mecanismo coactivo que, a través de diversas tdcticas
de presién formal e informal, operé asemejando la ordenacién interna y la
forma de la estructura a la organizacién de la que dependia (Administracién
central). En concreto, en este caso, la negociacién llevada a cabo en el marco
de la Comisién Mixta de Transferencias obligé a los responsables autonémicos
a aceptar traspasos no deseados y a introducir una ordenacién de los servicios
transferidos especifica con el propésito de facilitar la interaccién posterior con
cualquier entidad del nivel central, autonémico o local.

En segundo lugar, en un entorno dominado por la incertidumbre y la com-
prensién vaga de la tecnologfa que la nueva organizacién requerfa, obré un
mecanismo de mimesis, que, impulsado por los responsables politicos y buré-
cratas de la Xunta de Galicia, favorecié la reproduccién intencionada del
modelo organizativo de la Administracién central y de sus recursos tecnoldgi-
cos, no sélo como una oportunidad que evitaba costes de experimentacién
indeseables y una opcién que a medio plazo favorecerfa la bisqueda de la efi-
ciencia en la gestién, sino también como mecanismo de legitimacién ante
otros actores del entorno (Administracién central; Administraciones autond-
micas; Diputaciones Provinciales; Entes locales; Parlamento autonémico o
medios de comunicacidén, entre otros).

Por dltimo, favorecido por la incorporacién de técnicos provenientes de la
Administracién central —muchos de ellos en situacién de comisién de servi-
cios- y por la exigencia de ajuste a la legislacién vigente para todo el Estado,
intervino un mecanismo de homogeneizacién normativa a través del cual se
definieron las lineas principales de administracién (reclutamiento y seleccién;
régimen disciplinario) y de gestién (carrera profesional; formacién; compensa-
cién) y se fomentd la institucionalizacién de pautas de comportamiento, sig-
nificados, creencias y valores —en definitiva, de una cultura organizativa- simi-
lares a los presentes en las organizaciones de referencia.

2. Etapa de Pre-Institucionalizacién-Crecimiento (1983-1986)

Como resultado de la remodelacién que se produce en el Gobierno gallego
en septiembre de 1983, justificada oficialmente por razones técnicas, la estruc-
tura organizativa de la Administracién autonémica logra la estabilidad necesa-
ria para iniciar un proceso de crecimiento. La reestructuracién consiguiente
(Decretos 124/83 y 142/83) contribuye a fijar el nimero de departamentos
hasta el inicio de la siguiente legislatura; frena casi por completo las continuas
modificaciones internas que se realizaban en los departamentos; y favorece una
concentraciéon de los medios disponibles en una estructura mds ajustada.



Sometida a la disciplina del calendario de transferencias, la organizacién
continud su evolucién en una atmdsfera de provisionalidad —como demuestra
la demora en la articulacién territorial- y se fue modelando por efecto de la
paulatina asimilacién de recursos y su consecutiva redistribucién dentro de
cada departamento. Sin embargo, en contraste con los logros alcanzados en la
articulacién del aparato administrativo (incremento de los centros directivos
dependientes del Presidente; aumento del nimero de érganos de apoyo; des-
arrollo de unidades transversales de planificacién y coordinacién; y asenta-
miento de la configuracién de las unidades superiores), la estabilidad en mate-
ria de recursos humanos todavia no se consigue: la produccién normativa sigue
siendo escasa y de ella sélo destaca la elaboracién de unas normas bdsicas de
gestién y un nuevo reglamento de régimen interior (Orden de 28 de noviem-
bre de 1983 y Decreto 111/84). Esta minima atencién al desarrollo del perso-
nal es sélo aparente. En realidad, el interés por regular la funcién publica auto-
némica queda supeditado a la necesidad de resolver urgentemente diversos
problemas que obstaculizan la actividad de los servicios de personal: conflicti-
vidad derivada de la integracién del personal proveniente de la Administracién
Central; incorporacién forzosa de colectivos preautonémicos; ausencia de pla-
nificacién en el reclutamiento; aplicacién de complejos instrumentos de com-
pensacién; insuficiente representacién del personal en los 6rganos de la fun-
cién publica; y, por dltimo, alejamiento de los empleados de los centros de
decisién, problema que no quedaria solucionado hasta 1985, momento en que
se centralizan la mayorfa de los servicios en el actual complejo administrativo
de San Caetano (Santiago de Compostela).

3. Etapa de Semi-Institucionalizacién-Acomodacién (1986-1990)

Desde la perspectiva del andlisis organizativo, a pesar de la excitacién per-
manente que se experimenta en la arena politica, especialmente entre 1986 y
1987, el balance que se puede hacer de esta etapa muestra notables avances: se
consolida la estructura de la Administracién; disminuye significativamente el
ndmero de modificaciones que se producen en los departamentos; se refuerzan
los centros directivos dependientes del presidente; se estabiliza el nimero de
unidades superiores; concluye la definicién del modelo de secretarfa general; se
fija el modelo de Administracién Periférica y se impulsa el crecimiento del sec-
tor publico.

La consolidacién del aparato estructural hacia 1986 constituye la via de
ingreso de la Administracién autonémica en el periodo de semi-institucionali-
zacién que se extenderd hasta el inicio de la década de los noventa. En su
umbral, los responsables autonémicos optan por renunciar al modelo de coor-
dinacién de la estructura periférica elaborado en 1983 e introducir un disefio
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mds descentralizado en el que el control de la actividad territorial, de base fun-
damentalmente provincial, dependerd en exclusiva de cada departamento. La
implantacién de la configuracién territorial definitiva en 1987 no sélo repre-
senta la culminacién de un proceso dilatado inttilmente desde 1982, sino el
abandono total de cualquier otra opcién y el triunfo de un patrén de disefio
que inercialmente ya habfa fraguado en la prdctica informal de los responsables
de la Administracién.

La tendencia hacia una actuacién mds estable trae consigo el desarrollo de
un cierto grado de consenso entre los responsables organizativos concerniente
al valor de la estructura (TOLBERT Y ZUCKER, 1996:182): los problemas
que se relacionan con su diseno dejan de representar una amenaza, se da por
aceptable la articulacién presente y se crean expectativas sobre las posibilidades
que esta nueva etapa ofrece para el desarrollo de toda la entidad. Desde la
perspectiva de ZUCKER (1987:443-464), los responsables de la
Administracién transitarfan entre la primera y segunda etapa de
institucionalizacién desde la aceptacién de las dindmicas isomdrficas por
simple consentimiento, a su completa asuncién, reflejada en una nueva actitud
de compromiso.

La nueva visién de la organizacién que se difunde durante este corto pero
intenso perfiodo se materializa en el objetivo de desarrollar normativamente
aspectos de orden interno todavia pendientes (especialmente, los relativos a
personal) y en el deseo de enriquecer y agrandar la estatura institucional de la
Administracién autonémica, en este caso, a través del desarrollo de las entida-
des del sector publico.

Aunque a lo largo de estos afios la organizacién no sufrird importantes
modificaciones, atenuado temporalmente el flujo de traspasos, las tnicas alte-
raciones provendrdn del reajuste que los medios transferidos precisardn en los
departamentos y del afén de busqueda de ordenamientos intradepartamenta-
les —especialmente, entre los érganos inferiores de naturaleza profesional— que
permitan operar del modo mds eficiente. Sin duda, si las redistribuciones de
recursos representan un claro signo de estabilidad y la naciente preocupacién
por la eficiencia una oportunidad de mejora de los procesos internos extraida
del equilibrio que la organizacién ha alcanzado, la intensificacién de los pro-
cesos de isomorfismo normativo frente al mimetismo es un claro indicio de
que la Administracién autonémica comienza a lograr un grado de institucio-
nalizacién elevado.

Como se ha comentado, en consonancia con los significativos logros en
otros dmbitos de la organizacién, en materia de recursos humanos, esta etapa



evidencia una accién mds comprometida con la necesidad de regularizar la
situacién del personal y de buscar soluciones para su administracién dentro del
marco autonémico. Con objeto de satisfacer estas pretensiones se elabora la
Ley 4/88, de Funcién Publica de Galicia, que representa un paso firme para el
desarrollo de toda la normativa necesaria para regular las principales facetas
relacionadas con la funcién de personal (promocidn y carrera; procedimientos
de reclutamiento y seleccién; régimen juridico; régimen retributivo). En este
orden de cosas, la composicién del Consello Galego da Funcién Piblica o la cre-
acion de la Escola Galega de Administracion Piblica se convertirdn en algunos
de los hitos de este nuevo impulso.

4. Etapa de Institucionalizacién Completa-Estabilidad (1990-Actualidad)

El contexto de desarrollo organizativo de los tltimos catorce afos estd nota-
blemente influido por la ralentizacién del proceso de transferencias -principal
modelador de la estructura organizativa- y por la estabilidad politica suscitada
desde diciembre de 1989 por las consecutivas presidencias de Manuel Fraga
Iribarne, apoyadas en la mayoria absoluta que el Partido Popular mantiene en
el Parlamento gallego. Durante esta tdltima etapa el nivel de institucionaliza-
cién de la Administracién Autondémica alcanza su mdxima cota desde 1982,
merced a la consolidacién estructural lograda en los anos anteriores, al reforza-
miento de las instituciones de apoyo a la Administracién y al notable incre-
mento de la produccién normativa relacionada con la regulacién y formaliza-
cién de los procesos internos.

Aunque se puede fijar en el inicio de los noventa el comienzo de la etapa de
institucionalizacién completa, su linde con la etapa precedente se desdibuja y
difumina durante, quizds, los dos o tres primeros afios de la década. Desde este
momento, la organizacién continuard creciendo, pero ya no alterard sus
procesos bdsicos de disefio: las modificaciones que la estructura soportard
durante los dltimos afios de la década de los noventa, originados en una nueva
aceleracién del proceso de transferencias ya no afectardn a la organizacién
interna del modo en que este mismo fenémeno lo habia hecho en momentos
de similar caudal de traspasos durante los ochenta. Al contrario, las minimas
modificaciones que se producirdn, de inocuas secuelas, serdn suscitadas por la
persistencia de mecanismos de mejora de la reorganizacién intradepartamental
y por varios fenémenos de efecto muy limitado, cuya presencia revela, una vez
mds, la cota tan elevada de institucionalizacién que se ha alcanzado.

Los criterios de especializacién y los mecanismos que garantizan la integra-
cién del personal (fundamentalmente la definicién de las lineas de autoridad y
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la normalizacién de procedimientos) ya han arraigado lo suficiente como para
permitir ahora el fortalecimiento de otros elementos (tecnologia; cultura; per-
sonal), y es, desde este marco, desde el que se puede comprender la accién del
programa de modernizacién en el que los representantes de la Administracién
autondmica se volcardn durante estos afios.

La idea de la modernizacién, presente ya desde el inicio de la autonomia,
tanto en los programas de Gobierno como entre las propuestas de la oposicién,
quedé relegada al olvido ante la necesidad de resolver otras prioridades. En su
relanzamiento, en el inicio de la década de los noventa, reproduce los objetivos
fijados en experiencias precedentes (en el dmbito europeo o en la
Administracién central del Estado), compartidos por programas de la misma
naturaleza puestos en marcha por otras Comunidades Auténomas, pero
introduce peculiaridades nacidas de la cultura y la madurez organizativa
alcanzada por la Administracién gallega. Ademds, el proyecto, concebido como
una oportunidad para incrementar la eficiencia y enriquecer las
potencialidades de la organizacién, aporta en materia de gestién de imagen el
valor anadido de la escenificacién de la ruptura con el modelo de
administracién precedente y la procura de la reconciliacién con una
ciudadania cuya confianza en la Administracién autonémica se mantenfa en
niveles muy bajos por efecto de las continuas remodelaciones de los equipos de
Gobierno producidas durante las dos primeras legislaturas. Desde este punto
de vista, como una nueva expresién de legitimacién, el programa de
modernizacién impulsa la evolucién de la organizacién como una nueva
modalidad de isomorfismo mimético que evolucionard de tal modo que hard
que la Administracién autonémica, que inicialmente constituye un receptor
mds de la tecnologia que en esta materia producen otros actores de su entorno,
se convierta finalmente en uno de sus mds destacados referentes.

Con independencia de los éxitos y fracasos cosechados durante los noven-
ta por el programa de modernizacién, cuyo andlisis se aleja de los objetivos de
este estudio, la observacién del modo en que se han planteado y gestionado
algunas de sus mds destacadas actuaciones permiten extraer dos interesantes
observaciones vinculadas estrechamente con la instalacién de la organizacién
en una etapa de institucionalizacién completa. Por una parte, se constata que
la estructura se ha fortalecido y que la resistencia al cambio por parte de sus
integrantes ha alcanzado tal grado que en ningin momento ninguna de las
actividades contenidas en el programa logra alterar la ordenacién interna de los
departamentos (de hecho, la necesidad de “ajustar” la estructura, manifestada
por algunos de sus responsables a inicios de los noventa, es velozmente aban-
donada otorgando mayor prioridad a otras dimensiones de gestion). Y, por
otra parte, el cuestionamiento del funcionamiento de la organizacién vy, en



concreto, de su eficiencia, que impregna completamente la doctrina del pro-
yecto, es una indudable expresién del trdnsito desde el empefo por alcanzar lo
que en términos tedricos (LANZALACO, 1995:128-130) se podria denomi-
nar “legitimacién existencial”, propio de periodos de minima institucio-
nalizacién, al afin por lograr una “legitimidad procedimental”, caracteristico
de niveles de institucionalizacién altos, en los que se acenttia el control de
aspectos técnicos (desvinculados de la estructura formal de la organizacién), se
intensifica la influencia de los especialistas de mayor competencia (tecnoes-
tructura) sobre el desarrollo de la organizacidn, y se alteran los criterios de eva-
luacién de la actuacién de la entidad al otorgar mayor importancia a la repro-
duccién interna de tecnologias ampliamente aceptadas en el entorno que al
rendimiento derivado de su implantacién.

La estabilidad adquirida por la estructura, beneficiada durante la década de
los noventa por un excepcionalmente estable entorno politico, no ha
impedido, especialmente durante los dltimos anos, un nuevo incremento de
los érganos dependientes de la presidencia, un desarrollo intenso del sector
publico y un aumento de los departamentos que, a lo largo de la sexta
legislatura, ha alcanzado el mayor volumen de todo el periodo estudiado.
¢Cuestionan estos hechos la estabilidad y, por tanto, el grado de
institucionalizacién alcanzado? Desde nuestro punto de vista la respuesta es
que no.

Como es propio de los estadios de institucionalizacién elevada (TOLBERT
Y ZUCKER, 1996:184), las modificaciones de la estructura organizativa que
se han producido en episodios recientes (enero de 2003 y septiembre de 2004),
aun respondiendo a los efectos de la permanente subordinacién del aparato
administrativo a la agenda del partido en el Gobierno, incluso a la de su lider
en particular, ya no suponen una convulsién en la totalidad del entramado
organizativo, como sucedia en la precaria “protoorganizacién” de principios de
los ochenta, sino que tan sélo afectan a su primer nivel y apenas tienen conse-
cuencias en la gama y calidad de los servicios ya ofertados por la
Administracidn.

Sin embargo, aun sin guardar una relacién estrecha con el desarrollo de la
estructura, s{ cabe destacar durante los tltimos cinco afios la desaparicién
acelerada del programa de modernizacién de la agenda de Gobierno: no sélo
ha menguado la ambicién de las iniciativas en €l contenidas, sino que han
desaparecido por completo las referencias a su sentido tedrico y a su
justificacién politica y, por consiguiente, se ha volatilizado totalmente una
incipiente politica de gerencia publica que, a decir verdad, nunca fue mds que
un apunte un tanto desordenado de modestas iniciativas de cambio en materia
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de gestién. Sin duda, la modernizacién de la Administracién (o cualesquiera
proyectos con pretensiones similares) recobrarfa un cierto vigor en un
hipotético escenario de cambio de Gobierno, pero sus realizaciones, envueltas
en una retdrica renovada, apenas alejarfan la sospecha de presenciar una accién
politica simplista exclusivamente orientada a la gestién de la imagen
institucional. «
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1. Sobre a distincién entre reforma e modernizacién administrativas

» Nos estudos académicos sobre os cambios acaecidos nos dltimos 20 anos
nas administracidns publicas occidentais adoita usarse de forma indistinta os
conceptos de modernizacién e de reforma administrativa, cando na nosa opi-
nién estes conceptos aluden a realidades ben diferentes (VILAS 1997; VILAS
E BASTOS, 1997). Para nés a reforma administrativa implica unha alteracién
buscada das relaciéns de poder no interior do sistema politico-administrativo,
que pode ser ben das relacidns entre politicos e burdcratas, o caso mdis fre-
cuente (AUCOIN, 1995; PETERS, 1999; HOOD, 1990), ben de conflitos
de poder entre actores politicos®*. A mayorfa das reformas administrativas
tefien un contido politico, esto é os actores que as impulsan buscan gafiar capa-
cidade de influencia no proceso de elaboracién e implementacién de politicas
publicas. Un caso tipico serfa o das ambiciosas reformas administrativas
emprendidas na Gran Bretafia de Margaret Thatcher (METCALFE, 1993) nas
que o obxectivo declarado era retomar o control do proceso de elaboracién de
politicas publicas por parte dos politicos para, deste xeito, poder evitar a stia
previsible resistencia aos ambiciosos cambios, que o goberno conservador pre-
tendfa implantar na sociedade britdnica, que, necesariamente, fan afectar aos
actores burocrdticos. Reformas como a creacién de axencias administrativas
auténomas ou introducir criterios xerenciais no seo da administracién publi-
ca baixo a retdrica de economifa, eficiencia e eficacia buscan, no fondo, intro-
ducir mayor discrecién politica na promocién, na remuneracién e no destino
dos empregados publicos, para deste xeito acadar mayor capacidade de influen-
cia na conformacién das politicas. Tamen, pola contra poden darse reformas
que busquen acadar mayor peso politico para os burdcratas. Cando, por exem-
plo se alonga a carreira burocrdtica, cando se reservan postos politicos para
altos burdcratas (por exemplo a obriga de ser funcionario do corpo superior
para acceder ¢ cargo de subdelegado do goberno) ou cando se reforzan os
dereitos sindicais na funcién publica quen gafia poder politico son os burdcra-
tas. No franquismo, por exemplo, corpos burocrdticos como os corpos milita-
res instigaron reformas administrativas para incrementar as stas cotas de poder

(OLMEDA, 1988).

As reformas administrativas serven tamen en moitas ocasiéns como
politicas simbdlicas, ben para dar testemufia da chegada dun novo xeito de

34 Este serfa o caso por exemplo das reformas na administracién publica que deron lugar a apari-

cién das comunidades auténomas espafiolas. Non imos referirnos a elas no presente texto por
que non se refiren é obxecto do noso estudo que son os cambios no xeito interno de funcionar
das administraciéns non no seu alcance ou competencias.



facer as cousas (son moi frecunentes cando hai cambios de responsables
politicos) ben como sinal de que os gobernantes se preocupan de estas 6 dia
dos cambios e exhibir cara a opinién publica unha imaxen de modernizacién
e de preocupacién pola mellora administrativa (RODRIGUEZ-ARANA E
BASTQOS, 1997). Estas reformas non adoitan pasar de ser cambios meramente
cosméticos que varfa de acordo coa tltima moda imposta polo guri de turno
ou pola doutrina impulsada pola academia de xestién de turno, adoitando ser
difundidas polas cada vez mdis numerosas consultorfas de xestién publica
quenes atopan na promocién de tales cambios campo abonado

(ABRAHAMSON, 1996).

Por outra banda, cando nos referimos 4 modernizacién nos referimos a
aquelas actuaciéns que buscan adecuar as administraciéns publicas aos avances
realizados nas tecnoloxias de comunicacién ou organizativas, sen buscar, por
tanto, de forma deliberada cambios de indole politica. Todas aquelas
actuaciéns que buscan simplificar trdmites administrativos, achegar
informacién aos cidaddns ou facilitar 4 proximidade da administracién ao
cidaddn, permitindo por tanto reducir o coste que a estes lle ten cumprir cos
requerimentos que as administraciéns lles exixe estarfan encadrados neste
dmbito, moito mdis frecuente e tamen moito menos visible. A revolucién da
informdtica en xeral e de internet en particular co conseguinte achegamento
da administracién ao cidaddn son un exemplo de modernizacién
administrativa tal como nés a entendemos.

En Galicia, como agora pasaremos a analizar, deuse bdsicamente un
ambicioso proceso sostido de modernizacién administrativa, mentras cos
proxectos de reforma administrativa, no seno que nds lle damos, tiveron
menos importancia na prdtica.

2. Os contidos da modernizacién da Administracién publica galega

Os contidos da modernizacién administrativa galega buscaron aproveitar as
inovaciéns técnicas e organizativas dos dltimos anos co obxectivo declarado de
acadar un achegamento da administracién ao cidaddn e creemos que neste
senso a administracién galega acertou na maiorfa das medidas emprendidas,
tanto na filosoffa que as move como na sda execucién. Imos agora destacar
algunhas das medidas modernizadoras que nos parecen mdis relevantes.

Codificacién normativa

A codificacién normativa emprendida en Galicia (ALVARELLOS, 1993;
GIRALDEZ RIVEIRO, 2000) pretende sintetizar e refundir as normas

administrativas, simplificando desta forma o corpus xuridico, para poder acadar
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un mellor funcionamento da administracién. A codificacién facilita o
tratamento informdtico da normativa e posibilita unha mayor racionalizacién
do procedemento administrativo, por tanto a simplificacién dos trdmites co
cidaddn ten que levar a cabo. Ate o de agora o seu alcance ¢ ainda limitado,
pois se concentra nas consellerfas de mdis nova creacién como a de pesca e a
de familia, onde xa estd moi avanzada. O problema da codificacién ¢ o do
enorme esforzo que ¢ necesario para acadala dado o enorme grao de inflacién
normativa padecido polas nosas administraciéns, de ahi que s6 as consellerfas
con pouca produccién normativa histérica podan ter completado tal traballo.

Sistema de xestién de procedementos administrativos

O sistema de xestién de procedementos administrativos (MARQUEZ,
1995; Xunta de Galicia 2004) consiste no uso de ferramentas informdticas
para simplificar os procedementos administrativos iniciados a instancia de
parte. Consiste primeiro en homoxeneizar e estandarizar os documentos e
instancias, de tal xeito que o cidaddn disponia en todos os procedementos que
inicie dun modelo claro de actuacién. O sistema permite, a través dun
moderno sistema informdtico facilitar en todo momento o estado real do
expediente do cidaddn, coa posible consulta do mesmo via telefénica ou a
través de internet. Constitue unha grande mellora gracias a que evita a perda
de tempo e desprazamentos dos cidaddns que queiran seguir o proceso de
evolucién dos expedientes que tefian iniciados. O éxito do sistema de xestién
de procedementos administrativos levou 4 extender a sda aplicacién a novos
programas entre os que podemos destacar o sistema de informacién
administrativa e atencién 6 cidaddn, o servizo de resposta inmediata, o rexistro
de contratistas, a oficina de tramitacién tnica de industrias, o portal dos
concellos Eidolocal, a administracién electrénica e a licitacién electrénica. O
sistema de informacién administrativa e atencién o cidaddn compdnse de
catro dispositivos bdsicos, a pdxina web da xunta (www.xunta.es), o teléfono
de informacién administrativa, a rede de oficinas de atencién 6 cidaddn e os
pontos de informacién administrativa situados en varias localidades. Con estes
sistemas preténdese dotar de informacién bdsica aos cidaddns sobre
expedientes administrativos e informacién xeral da Xunta. O servizo de
resposta inmediata, poa sia banda ofrece aos cidaddns un compromiso de
atencién inmediata de procedementos mediante o cal os interesados ven
resoltos de forma inmediata as stas solicitudes. Unha concrecién deste servizo
ddse na tramitacién da renovacién das licencias de caza e pesca, que poden ser
obtidas directamente, sen acudir as delegaciéns, en colaboracién coas
entidades bancarias en convenio coa Xunta. O rexistro de contratistas, a stia
vez, pretende axilizar o complexo sistema de contratacién administrativa coa
Xunta. Este rexistro establece unha base de datos que contén as circunstancias



esixidas pola lei aos licitadores de contratos coa Xunta, de tal forma que unha
vez entregada a documentacién estes licitadores son eximidos de presentar a
documentacién en sucesivas licitacidns, a0 mesmo tempo que evita que as
mesas de contratacién tefian que avaliar en cada licitacién a documentacién
presentada por cada empresa, ao ter sido estas avaliaciéns feitas con
anterioridade. O rexistro ¢ actualizado periédicamente grazas 4 actualizacién
dos datos polas empresas licitadoras. A oficina de tramitacién tnica de
empresas pretende, pola sda parte, establecer un interlocutor tnico da
administracién autonémica cos interlocutores interesados na creacidn,
modificacién ou traslado dunha industria. Trata de centralizar nunha soa
oficina a informacién e asesoramento a empresas, a recepcién de solicitudes de
autorizacion e a informacién sobre o estado dos expedientes administrativos.
A través destas oficinas preténdese reducir o tempo e os costes asociados a
creacién ou modificacién de empresas para favorecer deste xeito un mayor
dinamismo industrial na nosa comunidade. O portal Eidolocal busca a
proveitar a rede de oficinas da administracién local para usalas como oficinas
receptoras de documentacién para a Xunta de Galicia, facilitando e
simplificando os trdmites aos administrados. Creouse como complemento a
esta rede de oficinas un portal de internet www.eidolocal.es que permita a
colaboracién entre concellos e Xunta e que permite o envio de acordos
plenarios, acceso a bases de datos administrativas, inicio de expedientes etc. A
administracién electrénica pretende facilitar a tramitacién de expedientes
dixitais a través de internet, de tal xeito que o cidaddn dende sda casa ou
oficina poda solicitar certificados, evitar presentar documentacién xa
presentada e integrar a informacién que a administracién xa posee do cidaddn.
Para elo serd preciso a mellora da certificacién dixital de tal xeito que se
garanta a confidencialidade e autencidade da informacién manexada. Unha
concrecién xa avanzada desta administracién electrénica ¢ a chamada
licitacién electrénica con sinatura dixital. Con este proxecto a Xunta quere
amosar stia confianza no comercio electrénico usindoo para sdas propias
compras. A través dun apoderamento e a inscripcién nun rexistro de
contratistas o interesado pode obter unha certificacion dixital que lle permita
acceder aos contratos publicos da administracion galega.

Como rematamos de comprobar as propostas de modernizacién
administrativa iniciadas na Xunta de Galicia pretenden evitar aos cidaddns os
costes derivados dos requerimentos que a propia administracién esixe,
chamados técnicamente costes de rebosamento, e que suponen para o cidaddn
unha considerable perda de tempo e costes de desprazamento polo que s6
poden ser valoradas positivamente por nds na medida en que facilitan os
trdmites administrativos. Lembremos que os costes que fai incurrir aos
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cidaddns a administracién son unha das principias causas do atraso econémico,
como ben os lembra HERNANDO DE SOTO (DE SOTO, 2001). DE
SOTO estudou a administracién de algins paises subdesenvoltos e a
comparou coa de algins pafses desenvoltos e amosou que, por exemplo, os
trdmites para iniciar unha empresa que levan tres anos e miles de ddlares de
gastos no Pert son resoltos nunha mafnan en Hong Kong, con menos gastos e
sen ter que corromper a funcionarios para que axilizasen os trdmites, como no
caso peruano. Tampouco a existencia de mdis trdmites se derivou, como parece
obvio, nunhas mellores condicidns laborais ou de salubridade das empresas
peruanas a respeito das de Hong Kong. Por tanto compre felicitarse de que a
nosa administracién inicie medidas de este tipo e serfa de desexar que
aprofundizase mdis ainda nelas.

3. A reforma administrativa en Galicia

Se ben a modernizacién da administracién publica merece nosos parabéns,
as propostas de reforma administrativa en Galicia merecen un xuizo mdis
matizado. Duas son bdsicamente as propostas levadas a cabo neste 4mbito na
nosa comunidade, a criacién de fundaciéns publicas e a avaliacién do
rendemento en Galicia. Lembremos que catalogamos tales iniciativas como
reformas porque poden alterar de facto as relaciéns de poder internas dentro
da administracién, ainda que non sexa este o seu obxectivo explicito e
declarado. Esto ¢ as catalogamos asi non polos seus obxectivos senon polas
posibles consecuencias politicas de levar adiante tales iniciativas.

O fallido proxecto de creaciéns fundaciéns publicas (VILLARES
NAVEIRA, 2001), centrado nun principio no dmbito sanitario, pretendia
reformar a xestién de hospitais publicos a través da constitucién con capitais
publicos de fundaciéns rexidas por principios de dereito privado. Foi unha
adaptacién con variantes a nosa administracién do modelo de axencias
britdnico ou dos centros de responsabilidade franceses e pretendfa introducir
principios de xestién empresarial no seno do sector publico galego, pois os
xerentes de tales fundacién usarfan do dereito privado para contratar e
disporfan dunha maior flexibilidade de xestién a respecto dos interese
publicos, que lles permitirfa incluso, de aplicar o modelo britdnico ou francés,
poder reter parte superavir acadado a fin de ano, en caso de darse este. O
modelo, moi cuestionado dende un principio non tivo continuidade no tempo
tras atoparse graves problemas de desempefo, e efectivamente este tipo de
modelos xera unha serie de problemas que o fan desaconsellable 6 meu ver e
que amosan a imposibilidade, xa sinalada por VON MISES (VON MISES,
1974:83-90) da imposibilidade de xestién empresarial das empresas publicas.
En primeiro lugar dase un incentivo perverso na xestién ao manterse no



sistema publico hospitais xestionados do xeito tradicional, que ¢ o cofiecido
como “descremado” do sistema. O xestor publico ten incentivo a desprazar os
usuarios menos rendibles cara os hospitais tradicionais, reservando as camas
para os mdis rendibles, sen ter que asumir os costes de tal conducta. Unha
compafifa de seguros privada non pode rexeitar dar servizo pois enfrontariase
a acciéns legais ou ¢ desprestixio como empresa, cousa que non lle ocurre a
fundacién, que non deixa de estar financiada con cartos puiblicos e polo tanto
os seus xestores nada perden en caso de prestar mal servizo. A isto se lle engade
o problema da responsabilidade politica, isto ¢ a pesar de estar xerida con
criterios privados a responsabilidade ultima da mala xestién recae no
responsable politico de nomear aos xerentes, polo que este non poderd nunca
de deixar de fiscalizar a actuacién do xerente dificultando a sta autonomia de
xestion e voltando a crear o problema que se pretendfa resolver. A fuxida do
dereito administrativo derivado do uso de criterios de xestién privados pode
xerar tamén abusos de autoridade cara o cidaddn. As regras burocrdticas de
xestion estdn pensadas tamen para evitar a arbitrariedade do poder a respecto
do cidaddn gracias ao principio de legalidade e ao garantismo que as impregna.
Usar criterios de xestién privados, con incentivos privados pero coa coercién e
a forza caracteristicos do sector publico pode levar ao esquecemento dos
dereitos cidaddns en aras dunha supostas eficiencia e eficacia na xestién. O
obxectivo declarado das fundaciéns era o de mellorar a eficiencia na xestién
publica, pero poderia ser usado para incrementar a capacidade de influencia
e de control dos politicos na formulacién das politicas sanitarias.

A avaliacién do rendemento nas administraciéns publicas (XUNTA DE
GALICIA, 2001) ¢ a outra grande experiencia de reforma administrativa
emprendida no interior da administracién autonémica galega. Mentras outras
administraciéns autonémicas como a da Rioxa (ARENILLA, 2004) optaron
por outros modelos de reforma con mdis enfase na participacién e na calidade,
a administracién galega optou , ao meu ver mdis atinadamente, por
concentrarse en cofiecer o funcionamento dos procesos internos da
administracién para evitar disfunciéns. De feito o proxecto galego adiantouse
en moitos anos ao proxecto, ainda non concretado, do Ministerio de
Administraciéns Publicas espafiol de crear unha axencia avaliadora da calidade
das administraciéns publicas. O traballo desenvolto dende a inspeccién de
servizos é dos mellores realizados en Espafia e concretouse na recollida de
informacién sobre o rendemento das unidades administrativas da Xunta de
Galicia. O traballo técnicamente estd moi ben feito, pero creo que esta
iniciativa descansa demasiado nun ideal eficientista e nuns indicadores que se
ben dan informacién ao xestor non acaban de reflectir toda a complexidade da
actividade duna administracién e serfan por tanto insuficentes de querer ser
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usados como instrumento de mellora retributiva, ascenso ou asignacién de
recursos entre departamentos da administracién. Cando digo que esta
iniciativa de reforma descansa nun ideal eficientista é porque o ideal da
eficiencia na administracién publica non deixa de ser un mito, primeiro
porque descansa nun ideal estdtico (derivado da fisica decimondnica ) de
eficiencia que non so non se da senén que non pode darse na administracién
publica, ao faltarlle a esta os elementos esenciais da funcién empresarial,
cdlculo e propiedad privada, que poderfan permitir acadar a eficiencia
dindmica, que ¢ a realmente existente (HUERTA DE SOTO, 2004). Isto ¢ o
contorno no que se move unha administracién publica é sempre cambiante e
0 que antes era eficiente agora non o ¢, e sobre todo non se sabe para quen ¢
eficiente. Ser eficiente na xestién da agua é bo para os murcianos pero non para
os aragoneses, que canto mdis eficiencia mdis perden. Ter inspectores de
traballo moi eficientes e que xestionen moitos expedientes pode satisfacer aos
sindicatos e aos avaliadores do rendimento pero ser moi nocivo para a
sociedade e xerar moito paro. Ser eficiente ¢ bd si o que se fai € bo, pois ser
eficiente para facer o mal ¢ moito peor que ser ineficiente. En segundo lugar
o uso dos indicadores non pode medir a calidade do servizo, por moito que se
empefien os tedricos da calidade total, pois isto é algo subxectivo que de
ningun xeito poder ser obxetivable. O mesmo funcionario, profesor, médico
pode agradar a uns e disgustar a outros, sen que o gosto de un poda ser
comparado co de outro. Imaxinemos un funcionario que desprecie aos galego
falantes ou aos casteldn falantes, ainda sendo un magnifico funcionario no seu
desempefio técnico estarfa ofendendo grandemente a uns poucos e ainda que
deixase satisfeitos ou moi satisfeitos a mayoria isto non bastarfa para valorar
como cualitativamente bé o seu traballo. Poderfa darse o paradoxo ademdis,
moi comuin na administracién publica, de que quen faga ben o seu traballo
sexa reputado como pouco eficiente e quen o faga mal como moito, se o
cémputo do rendimento ¢ numérico. Un profesor que supenda moito, un
médico que non acerte a curar a ninguen ou un funcionario que obrigue a
facer cola ao administrado moitas vezes pola stia impericia poden aparecer
como moi eficientes porque cada ano tratan a mdis administrados, mentras
que o policfa eficaz, ou o médico competente que prevefien o crime ou a
enfermedade poden aparecer como vagos porque case non tefien traballo. De
feito na administracién publica en moitas ocasiéns canto peor funcione un
servizo mdis se lle premia e canto mellor o faga mdis se lle castiga.

O que falla enton na avaliacién do rendemento non é o esforzo de reforma
realizado que técnicamente ¢é magnifico, senén a sta filosoffa ultima.
Considerdmola reforma porque se ben en principio sé ten intenciéns
informativas as avaliaciéns de politicas e do rendemento poden ter



implicaciéns politicas e administrativas moi importantes ao poder ser usadas
como armas politicas nos procesos politicos internos a administracién publica.

4. Conclusién

Feitos estes comentarios s6 compre decir que a comunidade auténoma
galega se tomou moi a serio a tarefa de mellorar os seus procedementos de
xestién administrativos, e que a tarefa realizada foi de moi alta calidade. Nos
gostamos mdis da filosoffa da modernizacién administrativa ca da reforma,
pero recofiecemos boa vontade e seriedade nas stas propostas. Seria pois de
desexar unha mayor aprondizacién das lifias de modernizacién e unha
relativizacidn, sen abandonar de todo o proxecto, da importancia que se lle
poda dar as iniciativas de medicién do rendemento, buscando unha mayor
modestia nos obxectivos a procurar. Nés creemos mdis na eficacia dos
pequenos cambios dentro do sitema que nos grandes e faradnicos proxectos de
reinventar o goberno, que s6 levan a estragar os cartos. A Xunta de Galicia vai
pois no bé camifio. «
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El inframunicipalismo es un criterio variable en el que el tamafio de
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Presentacién®

» En esta aportacién exponemos mds que una propuesta articulada unas
reflexiones para sumar al debate sobre la reorganizacién de la planta municipal
en Galicia, en definitiva de la base territorial del Gobierno local. Esta reorga-
nizacién se contextualiza, en primer lugar, en el marco de la glocalizacién y, en
segundo lugar, de la extensién del e-Gobierno como instrumentos para el
impulso de estrategias de cambio organizativo, de gestién, de cultura adminis-
trativa y de calidad de los servicios publicos locales. La glocalizacion es defini-
da por BORJA'Y CASTELLS (1997: 328-329) como “una nocién que hoy se
aplica tanto a la economia (la ciudad como medio econémico adecuado para
la optimizacién de sinergias) como a la cultura (las identidades locales y su
relacién dialéctica con el universalismo informacional de base medidtica). La
glocalizacién supone destacar el dmbito urbano y el papel gestor-coordinador-
promotor de los gobiernos locales para la implementacién de politicas que tie-
nen en cuenta unos referentes globales y que se posicionan respecto a ellos. En
sintesis: globalizacién mds proximidad”.

Igualmente, en los procesos de modernizacién del Gobierno local no se
puede desdefiar la extensién de las tecnologias de la informacién y comuni-
cacién orientadas a tres dimensiones: la prestacién de servicios, la promocién
de la democracia, y la elaboracién de politicas publicas (CRIADO, RAMILO
Y SALVADOR, 2002). En este sentido los proyectos de e-Gobierno como
sefiala PRATCHETT (1999), se concretan en las siguientes orientaciones: a)
prestacién de servicios publicos (e-Administracién), que incluye las dimen-
siones de gestién, informacién, tramitacién de servicios, formulacién de que-
jas y sugerencias; b) promocién de la democracia (e-Democracia), que incluye
la consulta en los procesos de toma de decisiones; y, ¢) dinamizacién y elabo-
racién de politicas publicas (e-Gobernanza), que incluye la participacién acti-
va en la elaboracién de las politicas, gestién y evaluacién de los resultados.

La reorganizacién del nivel territorial local en Galicia es una cuestién
pendiente, es la base institucional del sistema politico. Se trata de establecer un
nuevo escenario para el Gobierno local en el umbral del siglo XXI. Este es el
objetivo bdsico que persigue esta aportacion.

3 Las reflexiones contenidas en este articulo tienen su fuente en otras aportaciones de

MARQUEZ (2004a; 2004b).



1. La planta municipal en Galicia: los instrumentos para su reforma

La estructura del sector publico local en Galicia estd compuesta por las
Entidades locales y sus Entes dependientes que también gozan de personalidad
juridica tipificada como Administracién institucional o instrumental, de
acuerdo con la legislacién bdsica del Estado y la de desarrollo autonémico
sobre régimen local®.

El total de Entidades que comprenden el sector publico local asciende a
461, de las que 382 son Entidades locales y 79 son Entes dependientes
(Administracién institucional). La proporcién de Entes dependientes de las
Entidades locales territoriales en Galicia (Diputaciones provinciales y
Ayuntamientos) representa una tendencia similar a la que se registra para el
conjunto del Estado: el 12, 8 % corresponde a las Diputaciones (el 11,9 % de
1.945 en el conjunto del Estado), y el 87,2 % a los Ayuntamientos (el 88,1 %
en el conjunto del Estado).

La planta municipal actualmente existente en Galicia registra una superficie
media de 93,9 km?. El 63,2 % de los Municipios son de menos de 100 km*y

el 36,8 % exceden de la media. Los municipios de la provincia de Lugo son los
de mayor tamafo de la Comunidad Auténoma (147,1 km?) en la que el 25,4
% tienen una superficie de menos de 100 km?, seguida de A Corufa (84,6

km?), Ourense (79 km?) y Pontevedra (72,5 km?).

Las diferencias de la distribucién poblacional entre el Censo de 1981 (312
municipios) y el de 2001 (315 municipios) muestra la tendencia de reduccién
del ndmero de municipios menores de 20.000 habitantes (95,2 % en 1981 y
93,9 % en 2001), aunque la concentracién de la poblacién se invierte: el 47,2
% reside en 2001 en municipios de mds de 20.000 habitantes, cuando este
registro ascendfa en 1981 al 26,8 %. Esta concentracién de la poblacién se
reduce a los 19 municipios de mds de 20.000 habitantes existentes en 2001 (6
% del total) y que registra la distribucién provincial siguiente: Pontevedra
(56,5 %) y A Corufia (51,5 %), mientras que en Ourense (31,7 %) y Lugo
(24,7 %) se limita a las dos capitales de provincia.

La mayoria de los municipios de Galicia (56,5 %), que comprenden al 17,1
1 % de la poblacién, son menores de 5.000 habitantes, aunque en Lugo (74,6
%) y Ourense (77,2 %) es donde estdn localizados los pequefios municipios.
Este umbral poblacional nos remite cuantitativamente al alcance del

3 La reorganizacion de la planta municipal de Galicia: Un nuevo escenario para el...
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inframunicipalismo, como asi se ha considerado en las politicas de fomento a
la agrupacién de municipios. Junto al nimero de municipios y la distribucién
de la poblacién también hay que considerar otro rasgo caracteristico de Galicia
como es la morfologia del asentamiento en los diferentes tipos de entidades
poblacionales. Los 315 municipios existentes actualmente se asientan sobre un
total 3.781 Parroquias. Aunque las entidades singulares de poblacién
registradas ascienden a 29.947, de las que 26.481 (el 88,4 %) estdn habitadas
por menos de 100 vecinos.

El inframunicipalismo es un criterio variable en el que el tamafio de pobla-
cién es un factor mds pero no el dnico. Se trata de una combinacién de facto-
res estructurales y dindmicos, en el que se incluye en estos dltimos el modelo
de Gobierno local (de indole politica, competencial y organizativa) en el que
se inserta. Aunque del tamafio de poblacién se deduce un circulo dependiente
vinculado al marco de competencias: los recursos econémicos (autofinancia-
cién / dependencia), la capacidad de gestién (recursos humanos de la organi-
zacién local / implementacién de politicas publicas), la eficacia y eficiencia
(coste de los servicios / alcance y satisfaccién de los servicios publicos), y la
capacidad de innovacién vy satisfaccién de las demandas cambiantes de las
comunidades locales.

La referencia poblacional del inframunicipalismo referida a los pequefios
municipios se cifra en el umbral de los de menos de 5.000 habitantes, como se
desprende de las medidas para el fomento de las agrupaciones de municipios
implementadas en Espafia entre 1966 y 1977. Aunque la regulacién de la
alteracién de términos municipales si bien se ha aplicado contingentemente, el
efecto sobre la desaparicién de municipios arroja un saldo significativo, entre
1960 y 1981, para el conjunto del Estado con una reduccién del 12,8 % de
los municipios existentes. Otra perspectiva es la que ofrecen algunos paises
europeos que fijan diversos tamafios minimos poblaciones de los municipios
para garantizar la prestacién de los servicios locales: entre 5.000-6.000
habitantes en Dinamarca, 5.000 en Italia y Noruega, 6.000-7.000 en los Paises
Bajos, y 8.000 habitantes en Suecia (Consejo de Europa, 1995).

Las politicas de reforma de la planta municipal en Europa reflejan el
alcance de los cambios estructurales acaecidos entre 1950 y 1995, en conso-
nancia con la reorganizacién territorial incluida la fusién de municipios. El
resultado de la reforma de la planta municipal en Europa es elocuente a tenor
de la reduccién de municipios: el 87,5 % en Suecia, el 80,2 % en Dinamarca,
el 77,9 % en Bélgica, el 76,1 % en el Reino Unido, el 66,7 % en Alemania, el
42,5 % en Austria, y el 36,3 % en los Paises Bajos. En definitiva, una politica
de fusiones que no han estado aisladas, en general, de reformas estructurales de
las Entidades locales.



La evolucidén de la planta municipal en Espafa y en Galicia nos ofrece una
realidad como es la existencia de un mapa municipal complejo y desigual, en
el que se sitda en un extremo los pequefios municipios y las grandes ciudades,
entre el inframunicipalismo y el avance de la poblacién asentada en ntcleos
urbanos. Esto supone cambios entre el espacio rural-urbano asociada a la ding-
mica demogrifica, despoblamiento, el envejecimiento poblacional, los proble-
mas de la tasa de recambio, entre otros.

Esta dindmica afecta a la organizacién territorial no sélo en su planta, sino
en el desempefio competencial y en la prestacién y gestién de servicios
publicos locales. La planta municipal decimondnica ha resistido hasta nuestros
dias al amparo conservacionista de la legislacién de régimen local. Por otro
lado, la financiacién municipal, a pesar de la garantia de la suficiencia
financiera de las Entidades locales proclamada constitucionalmente, no ha ido
en paralelo a un incremento del peso del gasto publico cuyo umbral porcentual
ha oscilado entre el 11,9 % en 1979 y el 12,9 % en 1998. Cuando la presién
ciudadana en demanda de servicios publicos y de calidad desborda la propia
capacidad del Gobierno local y que necesariamente no puede afrontarse de
manera satisfactoria mediante estdndares contrastados. El inframunicipalismo
provoca desigualdades en la prestacién de los servicios publicos y repercute en
la eficacia del Gobierno local.

El inframunicipalismo entendido, sobre todo, como criterio variable y no
s6lo rigido referido al tamafo poblacional continda sin una respuesta politica.
En este sentido en el citado Informe del Comité de las Regiones dice al
respecto sobre Espafia:

“El grave problema del inframunicipalismo (...) impide cualquier politica
general o sectorial fuertemente descentralizada y apoyada en la administracién
local, de manera que favorece una fuerte centralizacién hacia las comunidades
auténomas. Precisamente es responsabilidad primaria de las comunidades
auténomas la politica de fomentar las fusiones o agrupaciones de municipios,
o incluso de reordenar coactivamente el mapa municipal, pero hasta ahora se
han limitado a estimular timidamente la constitucién de mancomunidades de

asociacién voluntaria” (LOUGHLIN, 1999:104).

La valoracién es clara: la responsabilidad compete a las Comunidades
auténomas, y entre los instrumentos frente al inframunicipalismo caben dos
medidas: el fomento e incentivos a la fusién de municipios, o la reordenacién
“coactiva’. En ambos casos entendemos que el consenso politico no sélo es
preferible sino necesario. Los caminos son distintos: la viz de la persuasién tiene
que estar vinculada a un marco general de la reorientacién del Gobierno local,
pero determinante; en cambio, la viz de la coaccion, ademds, del criterio
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anterior supone una planificacién ordenada y vinculante con proyeccién de
futuro. El asociacionismo voluntario local —por ejemplo, mancomunidades- es
cambiante y estd cargada de incertidumbre, a pesar de la denominacién de
“interés comunitario” como alguna legislacién autonémica califica a su
fomento, pero las Entidades territoriales tienen una proyeccién de

perdurabilidad.

La racionalizacién de la planta municipal ya no depende un tnico centro
de decisién, como lo fue en su dia la Administracién del Estado, sino que
ahora corresponde a las Comunidades auténomas. La racionalizacién no se
debe entender en un sentido univoco, a veces identificada como un criterio
“tecnocrdtico” en su diseno, decisién y ejecucién unilateral por la
Administracién de su competencia, sino plural. Y que se extiende también a
otros tipos de Entidades supramunicipales ya sean, Comarcas, Areas
Metropolitanas, por dejar al margen otras asociaciones como las
Mancomunidades, Consorcios locales, Distritos Administrativos,
Agrupaciones de Municipios, segin le confieran o no la legislacién
autonémica de régimen local la condicién de Entidad local.

El consenso en la reordenacién de la planta municipal es determinante,
pero el riesgo también es claro porque se trata de una accién colectiva y no de
un impulso politico univoco. La tendencia conservacionista es poderosa frente
a las reacciones identitarias, y que lo que pueda cambiar, por ejemplo, el
impulso a los tipos de asociacionismo voluntario, es una opcién entre las
posibles para que todo siga igual.

No obstante, segiin VANDELLI (1992), las respuestas al inframunicipalis-
mo se han orientado en dos direcciones: a) La concepcién funcional que pos-
tula una salida a la crisis del municipio, como antes sefialidbamos, mediante la
adopcién de instrumentos de cooperacién, coordinacién o de asociacién; y b)
La concepcidén orgdnica que postula una transformacion estructural del muni-
cipio por los cambios producidos en la comunidad local y que la solucién no
pasa por férmulas asociativas.

Los Gobiernos locales a la vez que son entes representativos de la comuni-
dad local y dmbito de participacién ciudadana, también son Administraciones
que prestan servicios pablicos. Aqui radica la necesidad de arbitrar respuestas
institucionales para eliminar las constricciones de cualquier naturaleza —finan-
cieras, de recursos humanos, técnicas, etc.— que impidan el cumplimiento de
estas dos funciones asignadas constitucionalmente.

Desde esta doble perspectiva es donde se sittia la “fusién de municipios
como instrumento”. Sin retrotraernos al debate decimondnico sobre el tamafio



poblacional minimo para establecer un Ayuntamiento, sino al marco actual
que es donde estd situado el problema, el tamafo de poblacién del municipio
aparece como un indicador mds. El inframunicipalismo reducido a un criterio
exclusivamente referido tamafio municipal es una simplificacién sino alcanza a
la capacidad de prestar determinados niveles de servicios publicos y la suficien-
cia financiera.

La fusién de municipios como instrumento ofrece una solucién més séli-
da, sin descartar otras alternativas, pero sin olvidar que ofrece una mayor con-
sistencia institucional: a) El municipio tiene estatuto constitucional, es decir,
es titular, objetivamente, de la garantia institucional de la autonomia local; y,
b) Mientras que no sucede lo mismo con los demds entes de estatuto legislati-
vo ordinario: mancomunidades, comarcas, dreas metropolitanas, entidades de
dmbito inferior al municipal, los consorcios —en Galicia—, u otros tipos de aso-
ciaciones que se puedan articular.

El enfoque de la fusién de municipios como instrumento para la reorgani-
zacién del nivel territorial local en Galicia ofrece, segtin nuestra valoracién,
unas posibilidades que no deben descartarse.

2. Propuestas para el debate de la reorganizacién del nivel territorial

local en Galicia

La planta municipal en Galicia reconvenimos que la misma se asienta en
p p q

los términos parroquiales, por lo que el municipio no deja de ser una entidad
de geometria variable (el término municipal) pero de geografia estable (la
parroquia). Igualmente, sefialdibamos que, en cierto modo, el establecimiento
de la planta municipal en Galicia es una suerte de “comarcalizacién” con res-
pecto a la parroquia tomada como unidad territorial bdsica. Las consideracio-
nes que extraemos son las siguientes:

a) Laimplantacion histérica de la planta municipal no estuvo exenta de los
problemas —incluida la identidad parroquial-, pero los cambios y ten-
dencias demogréficas junto a la creciente revitalizacién del Gobierno
local exigen nuevos enfoques e instrumentos para resolver problemas
estructurales. Ya hemos insistido en la necesidad de un consenso politi-
co para acometer una reforma vinculante y un procedimiento legislati-
vo para reforzar su legitimidad. Porque una vz coactiva de fusién no
puede quedar sélo a la potestad administrativa —como se prevé actual-
mente por la legislacién—, sino que en un marco de reforma de la plan-
ta municipal adquiere el cardcter de politica publica constitutiva porque
se refiere a la vertebracion territorial de la Comunidad Auténoma. Un
ejemplo de via coactiva de fusién es la elaboracién de un mapa munici-
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b)

<)

pal, desde arriba, que no tenga en cuenta lo establecido en la Carta
Europea de la Autonomia Local de 1985: “Para cualquier modificacién
de los limites territoriales locales, las colectividades locales afectadas
deberdn ser consultadas previamente, llegado el caso, por via de referén-
dum all4 donde la legislacién lo permita” (art. 5).

La reconfiguracién de la planta municipal no significa, necesariamente,
que se acometa de manera coactiva de acuerdo con el criterio modular
de los 5.000 habitantes. En todo caso, el umbral podria ser mds alto si
entran en juego otros criterios vinculados a la suficiencia financiera para
el desempeno de los servicios publicos. De lo que se trata es de vincular
la reforma de la planta municipal a una reforma del Gobierno local en
su conjunto, que incluya a los competenciales, de acuerdo con el con-
cepto establecido anteriormente de Pacto Local.

La fusién de municipios tendria que estar precedida del establecimien-
to —en el marco del Pacto Local— del procedimiento de evaluacién o de
elaboracién de indicadores referidos al cumplimiento, coste y calidad de
los servicios publicos locales. En definitiva, se trata de afrontar el pro-
blema estructural del gasto publico local, que comprende la suficiencia
financiera y la capacidad fiscal.

Tampoco es descartable que se introduzcan las competencias de los
Gobiernos locales en el Estatuto de Autonomia para reforzar su estatuto legal,
asi como la garantfa de la suficiencia financiera para su desempefio.
Entendemos que el marco estatutario es el mds idéneo para concretar el deno-
minado Pacto local autondmico y que el desarrollo legislativo concretase y arti-
culase la materializacién de una opcién de descentralizacién local intensa.

d)

e)

La politica de fusién de municipios, entendida como agenda especifica
dentro de la reorganizacién de la planta municipal, requiere un proce-
dimiento ad hoc que acomode el establecido en la LALGA —ya sea la via
de la iniciativa voluntaria o la via coactiva— y que desarrolle los criterios
establecidos en la via de la persuasién como los establecidos en el articu-

lo 13 ¢) y d) LALGA.

La reforma de la planta municipal conlleva la resolucién de cuestiones
pendientes que no pueden disociarse o regular de manera inconexa
como es el reconocimiento estatutario de la Parroquia como Entidad
local territorial y remitido por la LALGA a una Ley especifica. Ya hemos
sefialado los problemas de una generalizacién obligatoria y uniforme de
este tipo de Entidad y como se ha acometido una cuestién similar en el
caso del Principado de Asturias.



Entendemos que el encaje de la Parroquia rural, para resolver en cierto
modo esta cuestidén, ofrece dos consideraciones: la primera, es el
reconocimiento de que los municipios se constituyen a partir de la Entidad
territorial que es la Parroquia y, la segunda, mediante su insercién en la
organizacién municipal. Con la particularidad de que se parte de una planta
municipal ya existente. Se trata, por tanto, de integrar juridicamente esta
realidad identitaria y peculiar de Galicia precisamente con las nuevas
tendencias del Gobierno local: el fortalecimiento de sus recursos y capacidades,
el perfeccionamiento de la democracia local en una armonizacién entre
representacién politica y participacién ciudadana, y la gobernabilidad y
gobernanza local.

Respecto a las implicaciones en la organizacién municipal supone la
creacién de Distritos Parroquiales para la desconcentracién de la gestién, en
ndimero en funcién de las Parroquias existentes —o mediante agrupacién, en su
caso—, en los que se armonice la representacién politica y la participacién
ciudadana. En este sentido, la modificacién de la LRBRL mediante la Ley
57/2003, de 16 de diciembre, de Modernizacién del Gobierno Local, ha
introducido los Distritos (art. 128) para el régimen de los municipios de gran
poblacién. Igualmente, como organizacién complementaria y como parte de
los susceptibles consejos sectoriales que un Gobierno local pueda articular en
su territorio en funcién de su discrecionalidad cabe un Consejo de Parroquias
de cardcter consultivo para asuntos privativos como la administracién y
conservacién de su patrimonio, asi como la regulacién y ordenacién de su
aprovechamiento y utilizacién.

f) Por dltimo, la fusién de municipios no contempla necesariamente el
establecimiento de Entidades territoriales inframunicipales, por
ejemplo, la creacién de Entidades Locales Menores en los municipios
suprimidos. No tendrfa sentido por las razones sefialadas en el punto
anterior, si la base geografica de la planta municipal son las Parroquias
se trata de reinsertar a las nuevas Parroquias agregadas en la
organizacién municipal. Las actuales Entidades Locales Menores
existentes pueden continuar de manera residual por su consideracién
histdrica, pero en un nuevo marco organizativo cabe su reconversién en
Distritos Parroquiales.

En todo caso, en Galicia una posicién en contra de la supresién, fusién o
agrupacién de municipios, ampardndose en el principio de que “quien pierde
su origen pierde su identidad”, no parece que sea la premisa porque, por el
contrario, la parroquia es la identidad y el municipio en el que se inserta, como
término supraparroquial, es de geometria variable.
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3. Unas conclusiones: la reorganizacién de la planta Munichpal

en el marco de la reforma del Estatuto de Autonomia de Galicia

Establecidos los criterios para la reorganizacién de la planta municipal
vinculamos, a modo de conclusién, esta reforma con la del propio Estatuto de
Autonomia como marco legal que contenga los instrumentos necesarios. Las
consideraciones finales al respecto son las siguientes:

La reforma del nivel territorial local de Galicia requiere el consenso
politico y social entre la pluralidad de actores que funcionalmente
ocupan posiciones diferenciadas en el proceso que se genere. A los
actores institucionales (Xunta de Galicia y Entidades locales) les
corresponde el impulso politico, el debate, la negociacién, la adopcién
de acuerdos y su implementacién mediante los instrumentos legislativos
y normativos pertinentes. A los actores sociales les corresponde, a través
de instrumentos de participacidn, expresar sus propuestas que el
proceso adquiera una auténtica consulta al pais.

La reforma de la estructura territorial se incardina, a su vez, en un
proceso de reformas que comprende al bloque de la constitucionalidad,
Constitucién de 1978 y Estatuto de Autonomia, y a las competencias
autondémicas de desarrollo legislativo y de ejecucién sobre régimen local.
Las lineas generales son las siguientes:

La eventual reforma de la Constitucién de 1978 no puede obviar
determinados aspectos que afectan a las Entidades locales de estatuto
constitucional, el municipio y la provincia, en coherencia con la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional y de las Leyes Orgdnicas
correspondientes. Las cuestiones que destacamos son las siguientes:

La superacién de la garantia institucional de la autonomia local, por su
reconocimiento como derecho fundamental.

Del reconocimiento del derecho fundamental de la autonomfa local se
desprende la incorporacién al texto constitucional del “recurso de
defensa de la autonomia local”, actualmente regulado mediante la Ley
Orgdnica 7/1999, de 21 de abril, de reforma del Tribunal Consti-

tucional.

La reconsideracién de la Provincia como Entidad territorial local en las
Comunidades auténomas pluriprovinciales, con independencia de su
continuidad como “divisién territorial para el cumplimiento de las



actividades del Estado”, y de circunscripcién electoral para las elecciones
a Cortes Generales.

La atribucién a las Comunidades auténomas del desarrollo legislativo
de los elementos configuradores del sistema electoral local (municipios
y provincias, en el caso de la continuidad como Entidad local de estas
tltimas) siguientes: nimero de circunscripciones, magnitud de las
circunscripciones (nimero de mandatos), cldusula de exclusién o barre-
ra legal, y la regla o férmula de asignacién proporcional de los manda-
tos locales.

La atribucién a las Comunidades auténomas de la “autorizacién para la
convocatoria de consultas populares por via de referéndum”, que actual-
mente es una competencia exclusiva del Estado.

La atribucién a los municipios de elegir la opcién que considere para la
eleccién del Alcalde entre las dos actualmente previstas en la
Constitucién de 1978: “por los Concejales o por los vecinos”. La
legislacién orgdnica del régimen electoral general articulard el doble
procedimiento: la opcién de eleccién de Alcalde, y el sistema de eleccién
directa e indirecta. Esto significa que las previsiones de eleccién de
Alcalde no se deben entender excluyentes y uniformes, sino opcionales
por los municipios. Igualmente, la regulacién de los dos procedimientos
de eleccién del Alcalde implica la armonizacién de las actuales
instituciones de control, la mocién de censura y la cuestién de
confianza. La posibilidad de la libre disposicién del modo de eleccién
del Alcalde por parte de los vecinos no deja de ser un ejercicio de
democracia directa.

La reforma del Estatuto de Autonomia serd el resultado del proceso
general que comprenda la distribucién competencial entre el Estado y
las Comunidades auténomas, y otras reformas institucionales (por
ejemplo, el Senado). Igualmente, la reforma estatutaria es el resultado
de una doble accién de distribucién competencial:

En primer lugar, del Estado a la Comunidad Auténoma, en el se inclui-
rian en el Estatuto las dos cuestiones anteriormente citadas: el desarro-
llo legislativo de elementos configuradores del sistema electoral local, y
la autorizacién de las consultas populares (el referéndum local).

En segundo lugar, de la Comunidad a las Entidades locales territoriales.
En este caso se trata de definir el alcance de una descentralizacién local
intensa. Si entre el Estado y las Comunidades auténomas se trata de
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b)

profundizar el marco competencial e institucional (Senado) desde una
perspectiva federalizante, serfa contradictorio mantener un cierto neoja-
cobinismo autondmico respecto a las Entidades locales territoriales. En
definitiva una dindmica de recentralizacién autonémica. Por tanto, el
marco estatutario es el mds idéneo para incorporar el denominado Pacto
local autondmico y que el desarrollo legislativo concretase y articulase la
materializacién de las competencias a las Entidades locales asi como la
garantia de la suficiencia financiera para su desempefio.

La reforma de la legislacién autonémica sobre régimen local. De
acuerdo con los contenidos de la reforma estatutaria citada en el
apartado anterior, se dispone de nuevos instrumentos para acometer el
horizonte de la reorganizacién de la estructura territorial en Galicia. En
consecuencia, se hace necesaria acometer una nueva reformulacién de la
legislacién autonémica sobre régimen local puesto que se trata de una
politica publica constitutiva. Los criterios que se postulan son los
siguientes:

La intensidad de la descentralizacién local se cifra en la clarificacién
competencial y en la suficiencia financiera. Esta suficiencia se vincula a
la revisién del actual modelo de Hacienda local para las Entidades
territoriales locales y de los Entes locales supramunicipales que se
definan una vez que se revisen los tipificados en nuestro régimen local

El Municipio como Entidad territorial local de estatuto constitucional
ejerce su competencia en un término municipal (de geometria variable)
que corresponde, a su vez, a las Parroquias (geografia estable) que lo
comprenden. La Parroquia como Entidad local propia de Galicia se
inserta en la organizacién municipal bajo la denominacién de Distrito
Parroquial. El Reglamento Orgdnico Municipal determinard sus
funciones y organizacién de acuerdo con los principios de
desconcentracién y participacién.

La reforma de la planta municipal, mediante la fusién de municipios
como instrumento, tiene como punto de partida las vias establecidas y
un referente en los principios proclamados en la Carta Europea de la
Autonomia Local. Los nuevos incentivos competenciales y financieros
son instrumentos afiadidos para erradicar el inframunicipalismo y
solidificar la descentralizacién local. La resolucién mediante
instrumento legislativo refuerza el consenso politico, frente a los
dictados por el ejecutivo.



* La variedad de Entidades locales supramunicipales para la cooperacién
y la prestacién de servicios publicos locales tipificados en nuestro régi-
men local: Mancomunidad, Area Metropolitana, Comarca, Consorcio
local, requieren una revisién y simplificacién. La revisién viene dada por
el concepto de red implicito en la cooperacién supramunicipal, y la sim-
plificacién por la propia oportunidad y funcionalidad. La red se puede
entender como estable/ variable y de inclusién/exclusién de actores
(otros niveles territoriales de Administracién publica, partenariado),
mientras que la funcionalidad se refiere a su eficiencia y eficacia.

Por tanto, los tipos de Entidades citados no tienen porqué mantenerse en
sus perfiles actuales sino, mds bien, se trata de definir qué competencias
concretas y factibles asumirfan los entes supramunicipales, como se
articularfan, y qué recursos financieros dispondrian para su desempefio. Pero
no es igual una red supramunicipal de municipos débiles que una red de
municipios solidos. No es igual una red supramunicipal de objetivos difusos e
inestable que una red de competencias confiables e integrada mediante una
suerte de lealtad supramunicipal.

La asuncién de competencias reguladoras del sistema electoral local se
afade como instrumento para la fusién de municipios. En la medida que
posibilitarfa definir el nimero de circunscripciones municipales y su magnitud
(nimero de mandatos). Igualmente, una ley de desarrollo autonémico de
regulacién de la representacién en las Entidades locales alcanzarfa a los citados
Municipios, Diputaciones provinciales y Entes supramunicipales.

En resumen, la reorganizacién del nivel territorial local en Galicia tiene que
surgir de un impulso politico que inicie el debate, la concertacién de un con-
senso politico entre los distintos actores implicados (Administracién
autondmica, Parlamento de Galicia, Entidades Locales, y ciudadanos) para su
toma en consideracién y articulacion. Igualmente, la movilizacién de los recur-
sos técnicos a incorporar en el proceso de definicién de los criterios y, por ulti-
mo, la asuncién de compromisos que se materialice en una politica publica
especifica. El énfasis en el consenso politico es obvio porque se trata de una
reforma estructural proyectada en el tiempo y que implica a todos los actores.
Es cierto que la tentacién conservacionista puede ser mds intensa por la com-
plejidad de gestionar el debate, y que sélo se formulen propuestas incremen-
tales que al final, segtin la expresién, ya cldsica, que parezca que algo cambia
para que todo siga igual. «
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