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1. PRESENTACION

El 14 de marzo de 2020 ha quedado grabado en nuestra memoria
colectiva. Fue el dia en el que el Presidente del Gobierno anuncié que se
decretaba el estado de alarma para hacer frente a la expansién de la
covid-19. Desde finales de enero del pasado aiio, la Organizacién
Mundial de la Salud y el Centro de Prevencién y Control de
Enfermedades Europeo habian ido advirtiendo del peligro ante la rapida
propagaciéon del virus SARS-CoV-2, aunque no fue hasta las primeras
semanas de marzo cuando se empezaron a endurecer las medidas en
nuestro entorno.

En Europa, como es sabido, el primer pais en verse especialmente
afectado fue Italia, que el 31 de enero declaré ya el estado de emergencia;
luego vino Espana, segiin se acaba de senalar; después Portugal, que
decreté el estado de emergencia el 18 de marzo; Francia declaré el 23 de
marzo el estado de urgencia sanitaria; y Alemania reconocié la “epidemia
de alcance nacional” el 25 de marzo. Desde entonces, y hasta hoy, vivimos
en una situacién de emergencia que ha conmocionado nuestra forma de
vida. En particular, la lucha contra la epidemia ha exigido que se
adoptaran severas restricciones de nuestros derechos y libertades
fundamentales, las cuales también han afectado a nuestra economia
con gran intensidad. Ademas, ha sido necesario articular mecanismos de
gobernanza, a nivel nacional y europeo, que permitieran dar una eficaz
respuesta de los poderes puablicos para coordinar medios y reforzar los
sistemas sanitarios.

Asi las cosas, el objeto de este informe es estudiar el impacto de la
pandemia de la covid-19 en nuestro pais, en tres ambitos especificos: el
juridico-institucional, la gobernanza y la economia. A tales efectos, se
analizara c6mo ha afectado la pandemia a cada uno de estos ambitos,
revelando sus fortalezas pero también sus debilidades, para proponer
entonces una serie de reformas y de medidas que refuercen nuestro
Estado democratico de Derecho, nuestro modelo de gobernanza y el
sistema econémico de nuestro pais.

Han colaborado para la realizacién del presente informe tres

entidades: Fundacién Hay Derecho, EsadeEcPol y la Catedra de Buen
Gobierno e Integridad Puablica de la Universidad de Murcia.
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2. MODELO DE GOBERNANZA Y CRISIS DE LA COVID-19.
LA URGENTE NECESIDAD DE FORTALECER NUESTRO
MODELO DE GOBERNANZA

2.1 Paisaje tras la pandemia

A pesar de que la sanidad espaiiola estda muy bien considerada a
nivel mundial y ocupaba el puesto 15 entre 195 paises en el ranking del
Global Health Index en 2019, la pandemia de la Covid19 nos ha golpeado
muy duramente y ha producido hasta la fecha mas de 80.000 muertes. El

grafico 1 muestra el lugar que ocupa Espaiia entre los paises de nuestro
entorno segin los datos de exceso de mortalidad sobre las mismas fechas
de anos anteriores de Eurostat: de marzo de 2020 a mayo de 2021,
Espaiia fue el séptimo pais de la UE con méas exceso de mortalidad.

Grafico 1: Porcentaje medio de exceso de muertes en Europa
(de marzo 2020 a mayo 2021)
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Las razones que explican por qué la pandemia ha tenido tan
devastador efecto en nuestro pais, especialmente durante la primera ola
de marzo y abril de 2020 en la que fuimos el pais de la UE con mayor
exceso de mortalidad, son complejas y variadas en su naturaleza. Es
decir, el duro castigo a que nos sometié el coronavirus no solo se debié6 a
factores que tengan que ver con el funcionamiento de nuestro sistema de
gobierno. Pero algunos factores institucionales contribuyeron a que este
dafio fuera atin mayor.

Hay que reconocer, por tanto, la importante contribucién de
algunos factores ajenos a nuestro modelo de gobernanza: una poblacién
crecientemente envejecida; una densidad poblacional muy alta en las
zonas mas habitadas (la mas alta de Europa solo por detras de Malta si
solo contamos estas zonas en las que la incidencia del virus fue mayor
como las dreas metropolitanas de Madrid y Barcelona); una sociabilidad
incrustada en nuestra cultura y ajena por completo al distanciamiento
social; y la importancia de determinados sectores productivos de nuestra
economia como el turismo o la agricultura en los que no es posible el
teletrabajo.

Pero a estos factores estructurales se han sumado también algunas
debilidades de nuestro sistema politico que son el objeto de esta seccién.
Algunos expertos como Daniel Kaufmann y Andrés Rodriguez-Pose ya
llamaron la atencién en la primavera de 2020 sobre la correlacién entre
la capacidad de devastaciéon del virus y la baja o la pérdida relativa de
calidad de gobierno de los paises. Pues bien, en el caso espaiiol, el virus
atacé a un pais que esta sumido desde hace afios en un peligroso proceso
de deterioro institucional y en el que la confianza de los ciudadanos en
la mayor parte de las instituciones publicas es infima como se observa en

los graficos 2, 3 y 4.
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Grafico 2: El deterioro institucional en Espana (1996-2015)
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Grafico 3: Confianza en el gobierno y el parlamento
en comparaciéon con la media de la UE
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Grafico 4: Confianza en el gobierno en los paises de la OCDE, 2020
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Fuente: OECD (2021), Trust in government (indicator). doi: 10.1787/1de9675e-en
(consultado 10 agosto 2021)

2.2 Debilidades institucionales y alecunas fortalezas de nuestro modelo de

sobernanza. Fases.

Estructuramos el analisis de las debilidades institucionales (y
algunas fortalezas) que ha dejado al descubierto la crisis del coronavirus
en torno a los cuatro ejes de las estrategias de resiliencia en los sistemas
de gobierno segin la OCDE: planificacién, absorcién del shock,

recuperaciéon y adaptaciéon (www.oecd.org/naec/avertingsystemic-
collapse/SGNAEC(2019)5_ Resilience_strategies.pdf). Estd por ver qué

ocurrira en la fase de adaptacién en la que, junto a la de recuperacion,

estamos entrando ahora y que consiste en evaluar cémo se ha actuado
ante la crisis y en aprovechar los aprendizajes pertinentes para que la
reaccién ante nuevas crisis futuras sea mejor. Pero en las tres etapas
previas, planificacién absorcién y recuperacién, las debilidades de
nuestro modelo de gobernanza han sido evidentes.

A. Planificacién.- Comenzando por la planificacién, es necesario

reconocer que en un pais que, a diferencia de otros como Corea del Sur
o Taiwan, no habia tenido que enfrentarse en el pasado a crisis parecidas
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de esta magnitud, no existia ninguna presién previa para prepararse
diligentemente ante la proximidad de la crisis. Atan asi, la Organizacién
Mundial de la Salud y la Comisién Europea habian advertido en febrero
de 2020 que los paises deberian hacer acopio de los materiales necesarios
como equipos de proteccién individual y kits de diagnéstico, pero Espana
solo empezé a comprar estos materiales después de la declaracion del
primer estado de alarma el 14 de marzo y lo hizo ya a precios
astronémicos y en un mercado global que a esas alturas estaba
absolutamente  desbordado. [Esta imprevisién tuvo notables
consecuencias: un 20% de los infectados en las primeras semanas de la
propagacién del virus en Espana era personal sanitario. Ningian otro pais
de nuestro entorno, ni siquiera Italia, alcanzé cifras parecidas (Dubin,
2021). Y lo mismo puede decirse de los protocolos para la detecciéon de la
enfermedad. Su rigidez e inadecuacién dificultaron el control de la
propagacién del virus.

B. Absorcién.- La segunda fase, la absorcion del shock, se extiende
desde marzo de 2020 hasta la actualidad dado que atn seguimos
padeciendo distintas oleadas de propagacién descontrolada del virus,
aunque gracias a la vacunacion los efectos no son tan mortiferos como en
las primeras olas. Conviene comentar cuatro aspectos que han
caracterizado esta fase en nuestro pais: el liderazgo politico de la crisis;
los problemas de coordinacién entre administraciones; la cara y la cruz
del papel de nuestras administraciones pablicas; y, por altimo, la actitud
de la ciudadania.

Aunque la falta de previsién abocé a una reaccién tardia por parte
de los gobiernos, es cierto que, después, si aparecié un liderazgo politico
ante la crisis que gener6 una amplia bateria de medidas para amortiguar
en lo posible el enorme dafio causado. Esas medidas fueron desde uno de
los confinamientos mas extremos y prolongados que se han
experimentado entre los paises de nuestro entorno, hasta un conjunto de
instrumentos para paliar lo peor del cese o la ralentizacién de la
actividad econémica en tantos sectores productivos y de tantos servicios
puablicos como los comedores escolares entre otros. Ese liderazgo politico
fue asumido por el gobierno central con el apoyo de las instituciones
europeas.
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Sin embargo, a diferencia de la gran mayoria de nuestros socios
europeos en los que la crisis estimulé amplios consensos politicos para
hacerle frente, Espaiia se distinguié por el escaso esfuerzo hecho para la
construccién de estos grandes acuerdos y por el protagonismo excesivo
asumido por el ejecutivo en lugar del parlamento. Este escaso y débil
consenso para afrontar un shock externo como el de la pandemia ya
refleja una de las grandes debilidades de nuestro modelo de gobernanza.
Nos hemos empenado en poner muy dificil la realizacién de cualquier
empresa colectiva conjunta, incluso cuando lo que esta en juego es la
salud y la economia de todo un pais. Se volvera sobre este aspecto en la

siguiente seccidn.

Otra de las grandes debilidades institucionales que ha evidenciado
la crisis ha sido la de la dificultad para coordinar a las distintas
administraciones territoriales y sectoriales con competencias en el
esfuerzo de combatir la pandemia. Se ha pasado de un “mando tnico” en
manos del ministro de Sanidad con bastantes problemas de eficacia en
los primeros momentos de la crisis a una “cogobernanza” (sic) bastante
confusa que ha dado el protagonismo a los gobiernos autonémicos
posteriormente. Ademads, tanto en una etapa como en la otra, la
descoordinacién entre unos departamentos y otros (Sanidad y Politicas
Sociales concretamente) tanto a nivel del gobierno central como entre los
autonémicos también ha sido otro de los grandes puntos negros de la
gestion de esta crisis y explica el desastre de las residencias de ancianos
del que hablamos mas abajo.

El tercer elemento que caracteriza nuestro esfuerzo de absorcién
del shock se refiere al papel de nuestras administraciones publicas y
nuestros funcionarios y tiene una doble cara. Ha habido luces y sombras
en la intervencién de nuestras organizaciones publicas. Por un lado, la
cara ha sido el enorme esfuerzo y dedicaciéon que la gran mayoria de los
empleados publicos ha puesto en esta crisis. Esto ha sido clarisimo en el
abnegado papel del personal sanitario, pero no han sido los tnicos:
militares, fuerzas de seguridad, docentes, gestores, y muchos otros han
protagonizado una entrega ejemplar. Seguramente, la evidencia mas
clara de esta capacidad de trabajo haya sido el gran esfuerzo de
vacunacién que pone a Espana entre los paises lideres del mundo como
puede verse en el grafico 4.
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Grafico 4: Porcentaje de la poblacién vacunada con una o dos dosis
(a 10 de agosto de 2021)
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Fuente: Datos oficiales recopilados por Our World in Data. Datos disponibles solo para
aquellos paises que proporcionan los datos de vacunacién con informacién sobre primera y
segunda dosis.

Sin embargo, también ha habido sombras en la actuacién de
nuestras administraciones puablicas. La crisis ha permitido ver las
costuras de nuestros procesos administrativos (su rigidez, lentitud y
excesiva burocratizacién), tanto en el ambito de la contratacién pablica
como en el de la propia gestién de los nuevos instrumentos con los que se
traté de suavizar lo peor de los efectos socioeconémicos de la pandemia
como los expedientes de regulaciéon temporal de empleo (ERTE), el
ingreso minimo vital (IMV), las lineas de crédito a las PYME, etc.
Ademas, también ha dejado al descubierto otras debilidades importantes
como la preparaciéon de nuestras administraciones y nuestros empleados
para la gestién de datos tanto en lo que se refiere a las estadisticas sobre
los infectados y fallecidos, asi como al rastreo de los contactos de quienes
se habian contagiado. Aqui, de nuevo, los problemas de coordinacién
entre las diversas administraciones territoriales han representado un
gran handicap para una gestién mas eficaz de la pandemia y explican en
parte la facilidad con la que se han multiplicado las diversas olas de
propagacién incontrolada y la dificultad para “doblar la curva”.
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Otra evidencia mas de estos problemas de gestion es la que ha
puesto de manifiesto tan desgraciadamente el descontrol de la
enfermedad en las residencias de ancianos. El desastre vivido en ellas,
con casi un 40% del total de fallecidos por COVID19 en nuestro pais que
vivian en las mismas (grafico 5), pone de manifiesto la necesidad de
replantearnos nuestras politicas de asistencia a nuestros mayores y las
debilidades de los actuales mecanismos de control e inspeccién pablica
sobre estos centros que, en su mayoria, son de gestién privada.

Grafico 5: Muertes y casos de COVID19 en residencias de mayores
durante la pandemia a 1 de julio de 2021

Fallecidos* % del total Contagiados
ESPANA 29.757 (10.492) [ 36,5%]
Madrid 6.216 (4.709) 1.878
Cataluiia 5.508 (2.095)
Castillay Ledn 4.016 (1.093)
Castilla-La Mancha 2.836 (1.188) 7.975
Andalucia 2.179 (00) 9.825
Comunidad Valenciana 1.731 (00) m 10.108
Aragon 1.612 (765) [ a5 7.508
Pais Vasco 1.198 (98) 6.336
Extremadura 1.077 (300) [ 5913 4.055
Galicia 786 (23) 4302
Asturias 722 (00) [ 36,%] 2887
Navarra 566 (164) 1.999
Murcia 319 (00) 1.223
La Rioja 315 (31) 482
Cantabria 288 (10) [ s0%] 2.001
Baleares 274 (09) Ea 1.491
Canarias 90 (7) 00 231
Melilla 04 (00) | EAE3 22
Ceuta 03 (00) J25% 7

*Entre () fallecidos con sintomas compatibles con la COVID-19 no confirmados. Datos actualizados semanalmente sin tener en cuenta el lugar de la muerte.
Al total se han anadido 17 fallecimientos de Andalucia que aun no han sido ubicados por fecha, pero que el IMSERSO suma a su total de decesos.

Fuente: Datos RTVE, con datos del IMSERSO

Por altimo, otra caracteristica de la fase de absorciéon del shock en
la que conviene detenerse es en la de la actitud de la ciudadania. Siendo
Espana uno de los paises donde el confinamiento, las restricciones a la
movilidad y la obligacién del uso de las mascarillas ha sido mas estricto
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durante muchas semanas en términos comparados (grafico 6 y
https://ourworldindata.org/covid-stringency-index), la mayoria de los

espanoles han tenido un comportamiento ejemplar y han asumido todas
estas restricciones con un altisimo nivel de cumplimiento. En abril de
2020, un barémetro especial del CIS a una muestra de 3000 personas
encontré que el 97% entendia que las medidas de confinamiento estricto
adoptadas por el gobierno eran muy necesarias (72,6%) o necesarias (un
24,7% adicional). En diciembre de 2020, el 99% de los encuestados
declaraba utilizar la mascarilla habitualmente como medida de
proteccion, el 95% mantenia las distancias de seguridad y el 94% hacia

un uso frecuente del gel hidroalcéholico (CIS, Estudio 3305).

Gréafico 6: Evoluciéon de la reducciéon de la movilidad

en los primeros momentos de la pandemia
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Fuente: Real Instituto Elcano (2020) con datos de Informes de tendencias de movilidad de
Apple (solicitudes de indicacién de mapas de dispositivos Apple).

C. Recuperacion.- En cuanto a la fase de recuperaciéon en la que
estamos entrando paulatinamente, cabe destacar aqui dos aspectos muy
relacionados entre si. Por un lado, hay que mencionar el impulso politico
y econémico de la Unién Europea en esta etapa al haber entendido que
la salida de esta crisis aconseja realizar un enorme esfuerzo de
solidaridad entre los estados miembros para ayudar a los paises mas
afectados, como Espana, en la tarea de la reconstruccién de sus
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economias. Por otro lado, es necesario hablar también de los problemas
histéricos que ha tenido Espana para absorber los fondos europeos, lo
que supone un enorme reto para poder aprovechar el esfuerzo de
solidaridad de nuestros socios.

Comenzando por esto Gltimo, tal y como recoge el grafico 7 con
datos de Eurostat, Espana es el pais de la UE que presenta la peor tasa
de absorcién de los fondos europeos en el periodo 2014-2020: 43%
ejecutado solamente. Es un dato enormemente preocupante que debe
empujar a hacer las reformas estructurales oportunas para revertir una
situacién tan penosa. Ademas, el hecho de partir de un balance como ese
pone en cuestién la capacidad que tendra nuestro pais para aprovechar

al maximo la ayuda europea que estamos comenzando a recibir.

Grafico 7: Tasas de absorcién de los fondos europeos en paises de la UE
(ejecucion financiera, coste total, por pais, European Structural
and Investment Funds, ESIF 2014-2020)
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Frente al estimulo de politicas de austeridad para enfrentar la
crisis financiera de la Gran Recesiéon de 2008, que tanto ha contribuido
al desarrollo de movimientos radicales antiliberales, en esta ocasiéon la
Unién Europea ha entendido que era necesario hacer un gran esfuerzo
de solidaridad para ayudar a las economias de los paises mas afectados
por la pandemia. El instrumento adoptado ha sido un conjunto de fondos
extraordinarios de unos 800.000 millones de euros, conocido como Next
Generation EU (NGEU), para la financiacién de proyectos que, al tiempo
que estimulen la reactivacién econdémica, permitan avanzar en la
transformaciéon hacia una Europa mas ecolégica, mas digital y mas
resiliente. Se trata de un fondo que transcurre en paralelo a la
financiacién plurianual ordinaria para el periodo 2021-2027 que
también ha crecido hasta los 1,2 billones de euros.

Dado que Espana es uno de los paises mas afectados por la
COVIDI19, la inyeccién de dinero europeo que recibiremos sera muy
considerable y rondara los 140.000 millones de euros, 72.700 millones en
subvenciones y 67.300 millones en préstamos. Evidentemente, la
disponibilidad de estos fondos para nuestro pais representa una gran
oportunidad, pero también un gran reto a la hora de no desaprovecharla,
maxime con nuestros preocupantes antecedentes del bajo rendimiento de
ejecucion de fondos europeos. Para poder tener acceso a esos fondos los
distintos estados miembros han tenido que presentar sus planes de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia ante la Comisién Europea.
En esos planes se contienen los grandes ejes para los proyectos en los que
se emplearan tales fondos. El de Espana fue aprobado con nota por la
Comisién, que habia puesto como condicién que se disefiaran reformas
estructurales s6lidas en el ambito de las administraciones publicas que
incluyeran reformas organizativas, de procesos y de gestién de personas.

En esa linea, el gobierno de Espana aprobé el 30 de diciembre de
2020 un Real Decreto-ley (36/2020) de “medidas urgentes para la
modernizaciéon de la Administraciéon Puablica”, pensadas para hacer
posible la ejecucién del Plan de Recuperaciéon, Transformaciéon y
Resiliencia. No obstante, como ha senalado en su imprescindible blog
Rafael Jiménez Asensio, las medidas incluidas en este RDL 36/2020, “son
reformas contingentes o ad hoc para el momento de gestiéon de fondos™ y
centradas solo en la administracién general del Estado (AGE) con olvido

de las administraciones territoriales.
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Es decir, se introducen toda una serie de cambios con un alcance
muy limitado y dirigido a la gestion de estos fondos que evite los
tradicionales problemas de absorcion de los fondos europeos perdiendo
con ello una gran oportunidad de realizar con wun caracter
verdaderamente ambicioso las reformas estructurales que nuestras
administraciones pablicas necesitan.

Esta manera de plantear las reformas por parte del gobierno acaba
dibujando una administraciéon central de dos velocidades: la encargada
de gestionar los fondos, a la que se dota de mecanismos para hacerla mas
agil -aunque con dudas sobre la eficacia de los controles para evitar un
uso irregular de los fondos-, y el resto de organismos publicos que
continuarian funcionando como de costumbre.

Incluso en aquella parte reformada de la AGE, se suscitan muchas
dudas sobre el alcance real de tales cambios: si la reintroduccién de las
agencias llevara consigo por fin la consolidacién de la direccién pablica
profesional; si la estructuraciéon de la ejecucion de los fondos asociada a
proyectos sera capaz de vencer la inercia de la gestién
departamentalizada; si la estructura de gobernanza de los fondos que
disena el decreto estd demasiado centralizada y, con ello, si el amplio
papel del Gabinete de Presidencia no dara lugar a una tentacién excesiva
de distribucién de los fondos de acuerdo a las necesidades clientelares de
los partidos de gobierno; si el hecho de dejar el mayor peso en la labor
de control del uso de los fondos en la Intervencién General del Estado
(IGAE) y no en una autoridad independiente (la AIReF) no debilita la
capacidad de supervision del uso de estos fondos y su verdadera
rentabilidad social; o, también, si la mayor agilidad de funcionamiento
de las unidades administrativas responsables de la gestion de estas
partidas y la indefinicién y debilidad del sistema de control con el que se
le acompafia no aumentan los riesgos de corrupcién en estos ambitos.

Por tanto, se plantea una gran oportunidad para la recuperacién y
la transformaciéon hacia un modelo econémico y de gestion pablica mas
sostenible, digitalizado y resiliente, pero se suscitan muchas dudas sobre
la capacidad real que tendremos para convertirlo en realidad con un
conjunto de reformas tan escasamente ambicioso como el que se ha
planteado.
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Por altimo, para terminar esta seccién sobre el diagnéstico de
situacién, la altima fase que senala la OCDE en su modelo de estrategia
para una gestion publica resiliente que garantice una mejor preparacién
para las grandes crisis que puedan venir en el futuro, es la fase de la
adaptacion, es decir, la fase en que se reflexiona sobre los aprendizajes
de lo que ha fallado en la crisis anterior y las propuestas para introducir
las mejoras que eviten estos fallos en nuevas crisis. Es pronto para
valorar c6mo estamos como pais en esta fase, pero en la siguiente seccién
se llama la atencién sobre la perentoria necesidad de cambiar una serie
de aspectos clave si queremos verdaderamente que nuestro modelo de
gobernanza gane en capacidad de resiliencia.

2.3 Fase de adaptacion. Reformas para reforzar nuestro modelo de

gobernanza. Ejes de actuaciéon

En esta seccién se propone un conjunto de reformas con las que
reforzar el modelo de gobernanza de nuestro pais. Pero para justificar
la necesidad de esta agenda concreta de reformas se parte aqui del
analisis de la OCDE (2021) de los dos pilares que ha de tener una
estrategia para conseguir una gobernanza resiliente con la que reforzar
la capacidad del Estado que esta crisis ha puesto en cuestién en tantos
paises. De acuerdo con la OCDE, el fortalecimiento de la capacidad del
Estado depende de afrontar cambios en dos aspectos distintos, pero
intimamente relacionados entre si.

Por un lado, es necesario mejorar el funcionamiento de la
democracia para asegurar la confianza ciudadana en las instituciones
publicas y su transparencia. Sin esa fe reforzada de los ciudadanos en el
sistema politico, las reformas de calado técnico en la gestion piablica
carecen de sentido y pierden toda eficacia. Por otro lado,
simultaneamente, es imprescindible reformar el sector publico para

hacerlo mas eficaz, eficiente, innovador e integro.
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El primer pilar, el de la mejora del funcionamiento democratico,
implica tres desafios: mejorar la capacidad del sistema politico para
optimizar la representacién de los diversos sectores sociales y la
agregacion de los diversos intereses existentes en la sociedad; asegurar la
equidad y la inclusién en la ejecucion de las politicas puablicas; y
enfrentar la desinformacién para garantizar un debate pablico racional.

Para estos tres fines es necesario que los parlamentos, como la
institucién representativa clave, adquieran una relevancia mucho mayor
que alcance incluso una implicacién mas decisiva también en los ciclos
presupuestarios y, concretamente, en el analisis de la sostenibilidad de
las cuentas puablicas en el medio y largo plazo. Ademas, los gobiernos han
de hacer un esfuerzo mucho mayor para implicar a los ciudadanos
mediante el diseiio de politicas mas inclusivas, el refuerzo de la consulta
y la participacién, el aumento de la transparencia y la responsabilidad,
el esfuerzo constante en gobierno abierto, el recurso a asambleas
ciudadanas, la asuncién de la brecha digital con el diseno de mecanismos
de participacién multicanal y el desarrollo de politicas de alfabetizacion
digital. Ademas, a esto hay que sumar el refuerzo de la regulacion de los
lobbies. Por tultimo, el combate a la desinformaciéon informando e
implicando a la gente es clave para conseguir el apoyo ciudadano a las
reformas, a lo que hay que anadir la anticipacién y el debate sobre el
diferente impacto distributivo de las diversas politicas sobre los distintos
grupos de personas.

En cuanto al pilar de las reformas de gestién, la OCDE senala
cuatro grandes retos: optimizar el uso de los paquetes de recuperaciéon
apostando por el green recovery (inversién en infraestructuras
sostenibles y la resistencia al cambio climatico); construir
amortiguadores en las operaciones del gobierno para minimizar los
costes de las crisis asegurando que habra recursos financieros
disponibles para enfrentarlas y que se contara con la infraestructura
digital necesaria; apoyar la innovacién anticipatoria y las habilidades de
resolucién de problemas; y, por dltimo, asegurar la integridad y el
control en la gestién de lo pablico.
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De acuerdo con esta estrategia, se propone aqui una agenda de
reformas para Espafna articulada en torno a seis ejes principales de
actuacion.

a. Un esfuerzo para aumentar el grado de consenso politico y la
capacidad de inclusién del sistema politico.

Los elevados niveles de polarizacién politica que se estan
alcanzando en Espana afectan ya de manera muy preocupante a la
capacidad que podemos tener como pais para actuar colectivamente ante
problemas compartidos.

Los niveles de enfrentamiento partidista en la gestion de la
pandemia no se han alcanzado en ningin otro pais de la UE y nos
deberian hacer reflexionar sobre la necesidad de moderar estas
estrategias de las diferentes formaciones politicas. Ya que no lo hemos
hecho mientras afrontabamos la emergencia sanitaria, deberiamos
hacerlo en la etapa de la recuperacién. La salida a crisis tan profundas
exige un ejercicio de fuerte liderazgo politico para conciliar posiciones
politicas diversas en los distintos partidos, pero también en las distintas
administraciones territoriales.

Es obvio que no va a ser tarea facil. Hace ya muchos afnos que los
partidos desarrollaron esta estrategia polarizadora como una manera
para asegurarse la fidelidad de sus votantes al tiempo que se les ponia
dificil el que cambiaran su voto a otras opciones. De hecho, teniendo en
cuenta las elecciones generales de la primera década del siglo XXI (en
concreto, 1996, 2000, 2004, 2008), Espaia presentaba niveles extremos
de polarizacién afectiva (nivel de rechazo a partidos diferentes al mas
cercano al del votante) en comparaciones internacionales como la que
recoge el grafico 8. Seguramente, desde entonces y como efecto de la Gran
Recesién iniciada en 2008, esa polarizacion no ha hecho mas que
aumentar.
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Grafico 8: Polarizacién afectiva en la primera década del siglo XXI

Country

Range of Affective Polarization

Fuente Grafico 8: Gidron, Adams & Holmes (2018). Se muestran las puntuaciones en una
escala de 0 a 10 donde 10 denota la méxima aversién a un partido diferente al del votante, es
decir, una polarizacién afectiva mas intensa. Los puntos representan la puntuacién promedio
para cada pais a través de las encuestas electorales disponibles, mientras que las barras
representan el rango entre los valores minimo y maximo en cada pais.

Pero que esta tarea sea dificil no la hace menos urgente. Las
estrategias negativas movilizadoras que explotan la polarizacién pueden
ser rentables en el corto y medio plazo al conseguir fijar a los propios
votantes o, al menos, al ponerles muy dificil optar por un partido politico
diferente. Sin embargo, a la larga alimentan la desafeccién politica de los
ciudadanos y los niveles de confianza en los gobiernos, algo que complica
enormemente la efectividad de las politicas publicas.

Basta un dato para corroborar esto. El CIS pregunt6 en octubre
de 2020 si a lo largo de la crisis del coronavirus la opinién del encuestado
sobre algunas instituciones habia mejorado o empeorado (Estudio 3298,
pregunta 15). Las peores valoraciones las reciben el Gobierno de Espana
(para un 60% su opinién habia empeorado, frente a solo un 18% cuya
opinién habia mejorado), los medios de comunicacién (48% a peor, 23%
a mejor) y los gobiernos autonémicos (47% a peor, 27% a mejor).
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Es hora, por tanto, de cesar en estrategias de movilizacién tan
empobrecedoras al menos por parte de aquellos partidos comprometidos
con la defensa del orden constitucional.

De hecho, lo cierto es que en el Parlamento Europeo los principales
partidos espanoles son mucho mas capaces de ponerse de acuerdo entre
si como refleja el grafico 9. Por tanto, este objetivo no deberia ser tan
complicado si existiera voluntad politica y un liderazgo con luces largas
en nuestros principales partidos.

Grafico 9: Coincidencia de voto entre los partidos espaioles
en la actual legislatura del Parlamento Europeo
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Fuente: votewatch.eu (2020), citado por Real Instituto Elcano (2020)

Para alcanzar esa tarea de construccién de consenso es muy
importante también, como seiiala la OCDE (2021), aumentar la
capacidad de inclusién en la representacién de intereses por parte de las
principales instituciones politicas del pais y, en especial, de sus 6rganos
legislativos. En este sentido, la politica espanola destaca en términos
comparados por su capacidad de inclusién de las mujeres, pero
quedamos por debajo de la media de los paises de la OCDE en inclusién
de j6venes como puede verse en el grafico 10.
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Dado el reto al que nos enfrentamos en la actualidad de
reconstruccién y transformaciéon de nuestras economias y el desafio que
esto presenta desde el punto de vista intergeneracional, se hace
imprescindible mejorar la capacidad de inclusién de los jévenes en
nuestro sistema politico.

Grafico 10: Menores de 40 anos en el parlamento
y porcentaje de votantes de 20 a 39 anos de paises de la OCDE
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Fuente: OCDE (2021)

b. Reforzar la coordinaciéon intergubernamental e intersectorial
en el Estado autonémico

La crisis sanitaria ha demostrado la debilidad de nuestra
coordinacién territorial: la imprevision y la ausencia de reservas
estratégicas; la incapacidad para la compra de material; el caos en la
gestion de los datos y el rastreo de los contagios; etc. Y también los
problemas de la coordinacién intersectorial como los que ha evidenciado
el desastre de las residencias de mayores y la dificultad de cooperacién
entre los departamentos de sanidad y politicas sociales. De hecho, hace
ya mucho tiempo que somos conscientes de estos problemas de
coordinaciéon. De los excesos de la departamentalizacion estanca se
hablara en el préximo punto. De los problemas de coordinaciéon
territorial se viene hablando desde hace tiempo e, incluso, existe un
informe de 2006 del Consejo de Estado sobre la reforma constitucional
en el que se hacen una serie de juiciosas propuestas en el ambito de la
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coordinacién de nuestro estado autonémico que siguen siendo
plenamente vigentes, aunque, lamentablemente, sigan estando lejos de la
agenda de nuestros partidos politicos.

En este sentido, cabe mencionar aqui uno de los aspectos sobre los
que llamaba la atencién el Consejo de Estado. Sigue siendo muy
conveniente cambiar el sistema de distribucién de las competencias entre
estado central y comunidades auténomas disefiado en la constitucién.
Como en el resto de estados federales, convendria recoger en el texto
constitucional el listado de las competencias del centro y dejar en manos
de las comunidades auténomas las competencias residuales. Las
competencias del centro deben ser pocas, pero claras y han de ejercerse
con efectividad. Es la Ginica manera de asegurar la suficiente unidad de
accién que necesita un pais. Evidentemente, como seialaba también el
Consejo de Estado, esto implica que ha de asegurarse mejor que hasta
ahora la participacién de las comunidades auténomas en la fijacién de
las posiciones de las politicas federales. Lo que ya ha demostrado su
limite es el juego territorial en el que nos hemos empenado desde hace
demasiados anos. Un juego muy alejado del de los estados federales, como
el aleman, que aseguran una mejor y mas efectiva toma de decisiones.
Frente a una concepcién de las competencias de cada nivel de gobierno
que trata de atesorarlas y blindarlas frente a cualquier injerencia,
debemos pasar a una concepcién de competencias compartidas si
queremos asegurar la viabilidad y efectividad del modelo federal. Las
politicas publicas y los servicios que los ciudadanos demandan exigen la
cooperaciéon constante entre administraciones, incluidas de manera muy
importante las locales, y no el establecimiento de fronteras y trincheras
entre unas y otras. Este es un desafio y un aprendizaje de la crisis actual
que deberian compartir los principales partidos politicos.

c. Una revoluciéon en nuestras administraciones publicas

Las organizaciones publicas tienen la peculiaridad de que estan
compuestas por profesionales, pero dirigidas por amateurs. En la
situacion ideal, los profesionales garantizan los conocimientos técnicos
de gestion y de especializacién que son necesarios para el buen
funcionamiento de los servicios publicos, mientras que los politicos
amateurs que estan al frente de las mismas aseguran que las prioridades
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que se asuman sean no las que mas convengan a sus trabajadores, sino a
las necesidades y demandas de los ciudadanos. Por tanto, el
funcionamiento eficaz de estas organizaciones se basa en dos grandes

pilares.

Por un lado, es necesario un delicado equilibrio de poder y una
distribucién clara de los roles que desempeinan profesionales y amateurs.
Por otro, tanto un grupo como el otro han de ser muy conscientes del
papel que les corresponde y han de prepararse continuamente para
desempenarlos con la maxima precisién y efectividad.

La crisis sanitaria ha evidenciado problemas de disefio y de
funcionamiento de nuestras administraciones puablicas de las que ya
éramos conscientes, pero a los que poco hemos contribuido a solucionar.
El desafio de la recuperacién que afrontamos abre una buena
oportunidad para enfrentar estas reformas siempre postergadas. Se
destacan aqui las cinco siguientes.

- Clarificar los roles que corresponden a los politicos v a los

profesionales.

El liderazgo politico de las organizaciones publicas es decisivo
porque aporta dinamismo y capacidad de adaptaciéon a los cambios del
entorno, pero no debe invadir las areas de la gestién técnica.

- Reducir los niveles de politizaciéon entre los altos cargos.

El Estatuto Bésico del Empleado Publico ya introdujo en 2007 la
prevision de desarrollar la direccién publica profesional en las
administraciones pablicas espanolas. Desde entonces poco se ha hecho
para convertirla en realidad. Muy al contrario, Espafa sigue teniendo
unos niveles de politizacién excesivos entre los puestos de alta direcciéon
publica que no soportan la comparaciéon con paises de nuestro entorno,
como evidencia el grafico 11.
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Grafico 11: Politizacion excesiva de la alta administracién en Espana (2016)
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La direccién puablica profesional aporta dos grandes beneficios a la
gestion puablica: dota de mucha mas continuidad a las politicas puablicas
mas allda de los ciclos politico-electorales y aporta un nivel de
conocimientos profesionales y de experiencia mucho mayor a la gestién
pablica. Eso si, para ello es necesario también que nuestras
administraciones desarrollen muchos mas mecanismos de gestion
gerencial, al menos en campos como los de la contratacién pablica (véase
grafico 12), la gestion de personal (grafico 13) o la colaboracién pablico-
privada entre otros muchos.

En concreto, en el campo de la contratacién puablica, que, como
vemos en el grafico 12, se encuentra en nuestro pais muy alejada del nivel
de profesionalizacién y de desarrollo de capacidades de muchos de los
paises de la OCDE, convendria aprovechar la oportunidad que nos
brinda el aprendizaje de esta crisis para transformar la cultura
administrativa y politica en este sector y avanzar hacia una contratacién
publica responsable (que garantice la rendicion de cuentas),
transparente, digitalizada y abierta al big data, la inteligencia artificial y
el blockchain, profesionalizada, con cooperacién horizontal y vertical

entre administraciones y transformadora.

Como ha dicho Gimeno Feliu (2020), “necesitamos una
contratacién publica abierta, caracterizada por la mayor transparencia,
la extensiéon practica de los medios electréonicos como herramienta
ineludible en la gestion de las decisiones puablicas, la adecuada
cooperaciéon administrativa para desarrollar “economias de escala
organizativas” y, por supuesto, una estrategia de profesionalizaciéon
horizontal en la contratacién publica, delimitando de forma adecuada los
distintos roles y funciones en la gestién contractual (la compra pablica
electrénica -que deberia ser una realidad- en un modelo de
interoperabilidad y cooperaciéon pablico privada que aproveche inercias

y experiencias, es una exigencia de actuacién o abordaje inmediato”.
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Grafico 12: Medidas para apoyar la capacidad en la contratacién puablica,

2018 y 2020
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Fuente: OCDE (2021)

Grafico 13: Desarrollo de capacidades de liderazgo y evaluaciéon del desempeno
entre altos funcionarios de paises de la OCDE

I Use of tools to develop leadership capabilities Use of performance and accountability tools
09

08 [
07 |
06 [
05 |
04
03
0.2
041

0
SESELE S @O P TP

Fuente: OCDE (2021)

N N N
SETET S FES SESSTE LSS S

Y. Papeles dacia
REFORMA -



ESPANA Y EL IMPACTO DE LA COVID-19:
ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO, GOBERNANZA Y ECONOMIA

rmle

- Estimular la capacidad de innovacién

Salvo honrosas excepciones, las administraciones publicas en
Espana tienden a rutinizar el trabajo de sus empleados y a desincentivar
la innovacién. En un contexto en el que la gestién pablica se ha hecho
muy compleja y cambiante, hace falta todo lo contrario, estimular la
innovacién y alentar que surjan lideres profesionales capaces de tener
una mirada transversal de la organizacién en la que trabajan y sobre las
politicas publicas en la que intervienen. Para ello es necesario abrir
nuestras organizaciones publicas al contacto con expertos cientificos, de
las universidades, de otras administraciones y de la empresa, de tal
manera que el propio dia a dia de la gestion pablica esté muy en contacto
y sirva de estimulo también al sistema de I+D. Sin innovacién constante
sera complicado coger el tren de los cambios profundos que ya se estan
produciendo en los modelos organizativos como consecuencia de la
digitalizacion, el big data, la robotizacién y la inteligencia artificial.

- Romper la l6gica de la departamentalizaciéon estanca

Grandes expertos como Carles Ramié han llamado la atencién
sobre la necesidad de romper los modelos organizativos tradicionales
basados en la departamentalizacién, para desarrollar una nueva légica
organizativa que descanse en una mayor polivalencia y flexibilidad de los
empleados pablicos, de tal manera que el trabajo auténomo, el trabajo
en equipo y las l6gicas cooperativas adquieran el protagonismo que ahora
no tienen, aunque sin renunciar a la légica jerarquica de la
administracién pablica en la que es la politica la que dirige a la
administracién. Esos nuevos modelos organizativos contribuiran a
aumentar la capacidad que escasea para una gobernanza de datos con
una visién transversal e integrada.

- Transformar radicalmente los sistemas de reclutamiento.

formacién v gestiéon de recursos humanos

El envejecimiento de los empleados piblicos en Espana y el desafio
que representa la necesaria sustitucién de un amplisimo contingente en
los préoximos afos (grafico 14), abre una gran oportunidad para renovar
los procesos selectivos de los empleados puiblicos y, con ellos, los procesos
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de formacién continua de quienes ya trabajan en las administraciones
publicas. Es necesario que los nuevos procesos de seleccion refuercen su
caracter meritocratico mientras se incluyen nuevas competencias
profesionales como la polivalencia, la capacidad de aprendizaje y de
trabajo en equipo o las competencias digitales y de gestion de datos.

Grafico 14: Porcentaje de empleados piblicos en la administracién central
con 55 o mas anos, 2015y 2020
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Fuente: OCDE (2021)

El grafico 15 atestigua c6mo las practicas proactivas de reclutamiento de
empleados pablicos (evaluacién de la motivacién y de las competencias
cognitivas y conductuales) estin muy por debajo de la media de la OCDE
en Espana.

Grafico 15: Uso de préacticas proactivas de reclutamiento, 2020
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d. Desarrollo de una estrategia proactiva de integridad

La integridad ética de los gobernantes y los administradores
puablicos y el control de los riesgos de corrupcién en la gestiéon pablica es
una pieza clave en la fortaleza de la gobernanza de un pais. La
credibilidad de las instituciones publicas y, con ello, la capacidad de que
los ciudadanos ajusten sus comportamientos a las directrices de los
gobiernos descansan en gran medida sobre la creencia que aquellos
tengan sobre el comportamiento integro de estos y del personal a su
servicio. En ese sentido, queda un largo trecho por recorrer en Espana.

La percepcion que los ciudadanos tienen sobre la gravedad de la
corrupcién en Espana es altisima en términos comparados con el resto
de paises de la UE (grafico 16) y, ademdas, Espana carece hasta el
momento de una estrategia nacional de integridad (grafico 17).

Grafico 16: ¢éComo de generalizado esta el problema de la corrupeién en su pais?
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Fuente: Eurobarémetro especial de corrupeiéon 502 (trabajo de campo diciembre 2019)
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Grafico 17: Uso de diagnésticos y analisis de problemas basados en evidencias en el
desarrollo de estrategias de integridad
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e. Desarrollo de capacidades para la planificacion y la
anticipacion

Si hay algo que desgraciadamente nos ha demostrado la crisis del
coronavirus es la importancia de estar prevenidos para anticiparnos y
prepararnos con rapidez ante la posible llegada de problemas que
pueden golpearnos con cierta probabilidad. En estos anos hemos
mejorado nuestra capacidad para responder a terremotos, incendios,
inundaciones y otros graves problemas. Debemos hacerlo ahora también
para crisis sanitarias, pero, mas alla de esto, necesitamos mejorar
nuestras capacidades de anticiparnos a todo tipo de crisis posibles. Para
ello hemos de desarrollar unidades de analisis de prospectiva en nuestras
instituciones publicas con la capacidad suficiente de prever escenarios
de futuro y de preparar estrategias de intervencién sobre los mismos.
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f. Combatir la desinformacién

La pandemia ha demostrado también la decisiva importancia de la
(buena) informacién. La circulacién de bulos puede ser muy daiina en
el esfuerzo de conseguir metas colectivas (frenar los contagios, evitar la
saturacion de los hospitales, acelerar la vacunacién).

En ese sentido, a diferencia de otros paises de nuestro entorno, el
Ministerio de Sanidad careci6 de protocolos para responder a la
desinformacion como puede verse en el grafico 18.

Grafico 18: Existencia de protocolos en los gabinetes de presidencia (circulo
exterior) o en los ministerios de sanidad para combatir la desinformacién, 2020
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Fuente: OCDE (2021)

Pero mas alla de la pandemia, el combate contra la desinformacién
es uno de los grandes desafios actuales para las democracias liberales. El
Plan de Accién para la Democracia Europea (2020) de la Comisién
Europea llama especialmente la atencién sobre este problema y anima a
la UE y a los estados miembros a combatirla decididamente. La
desinformacién amenaza la racionalidad del debate ptablico y dificulta (o
imposibilita) una toma de decisiones ptablica que sea eficaz para afrontar
los grandes problemas que compartimos como sociedad.

El ejemplo de lo sucedido en torno al debate sobre la

independencia de Cataluna deberia ser prueba evidente de las nefastas

consecuencias de la desinformacién.
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Se trata de un problema dificil de enfrentar, méaxime cuando los
grandes partidos de nuestro sistema politico y muchos grandes medios de
comunicacién contribuyen despreocupadamente a la escasa calidad de
nuestra esfera pablica.

La Comisién Europea propone que para luchar contra esta
peligrosa vulnerabilidad de nuestras democracias, los poderes publicos
deberian tomarse en serio la mejora de sus capacidades para
contrarrestar la desinformacién mediante una cooperacién mas estrecha
con la sociedad civil, las universidades y el sector privado que ayudaria
a detectar de forma temprana lo que hoy dia se conoce como amenazas
hibridas (fenémenos que combinan ataques convencionales y no
convencionales -como ciberataques, terrorismo, campanas de
desinformacién o propaganda y presién politica o econémica-, para
desestabilizar un pais).

Ademas, la Comisién también sugiere mejorar la regulacién de las
grandes plataformas que dan servicio a las redes sociales exigiéndoles
una mayor transparencia (algoritmos incluidos) y una mejor protecciéon
de los datos personales. Asimismo, es importante elevar el nivel de
alfabetizacién digital de la poblacién y apoyar, incluso econémicamente,
a los medios de comunicacién para garantizar su pluralismo y la

transparencia de la propiedad de los mismos.

En todos estos frentes queda un largo camino por recorrer y es

importante que empecemos a recorrerlo con la maxima prontitud.
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3. LA DIMENSION JURIDICO-INSTITUCIONAL:
EL ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO Y EL MARCO NORMATIVO
PARA RESPONDER A PANDEMIAS

3.1 Marco juridico para gestionar una crisis de salud piblica en Espana

La pandemia de la covid-19 sorprendié a nuestro pais con unos
mimbres juridicos obsoletos. Lo ha sefialado Cierco Seira (2020, p. 28):
“[e]l Derecho de la Salud Puablica ha llegado a la cita sin haber hecho los
deberes. A la cita, si, porque la pandemia de  covid-19 constituia una
eventualidad probable”. En particular, para hacer frente a una crisis de
salud puablica el ordenamiento disponia de dos vias alternativas, aunque
con elementos complementarios:

a. Legislacion sectorial de salud piiblica

La pieza clave en la legislacién sectorial es la Ley Organica 3/1986,
de 14 de abril, de Medidas Especiales en Materia de Salud Publica
(LOMEMSP), complementada por el art. 54 de la Ley 33/2011, de 4 de
octubre, General de Salud Publica, por el art. 26 de la Ley 14/1986, de
25 de abril, General de Sanidad, asi como por la legislacién autonémica
correspondiente. Ademas, los arts. 65 y ss. de la Ley 16/2003, de 28 de
mayo, de cohesion y calidad del Sistema Nacional de Salud desarrollan
los poderes de coordinacién del Ministerio de Sanidad ante crisis de
salud publica.

La legislacion sectorial en materia de salud piablica permite
adoptar medidas preventivas generales (inmovilizacién de productos,
intervenciéon de medios materiales o personales, cierre preventivo de
establecimientos, suspensiéon del ejercicio de actividades...), medidas
organizativas para salvaguardar el suministro de medicamentos o
productos sanitarios, y, también, medidas ablativas que incidan en los
derechos fundamentales de los ciudadanos. Estas tltimas exigirian
autorizacion o ratificaciéon judicial (asi se disponia originalmente en el

art. 8.6 de la Ley 29/1998, de 13 de julio).
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No obstante, debe tenerse en cuenta que, aunque la LOMEMSP
habilita a que la autoridad sanitaria competente adopte medidas de gran
intensidad en la afectacion a derechos fundamentales (tratamiento u
hospitalizacion forzosa y otras “medidas oportunas para el control de los
enfermos, de las personas que estén o han estado en contacto con los
mismos y del medio ambiente inmediato, asi como las que se consideren
necesarias en caso de riesgo de caracter transmisible -art. 3-), en
principio parece que estas medidas quedan circunscritas a personas
individuales o grupos identificables, sin proyectarse de forma general e
indiscriminada sobre toda la poblacién. Y asi se venia interpretando
hasta que sobrevino la crisis de la covid-19.

Sin embargo, el Tribunal Supremo ha confirmado que la
legislacion sectorial ofrece base juridica suficiente para que las
autoridades sanitarias puedan adoptar, con la correspondiente
autorizaciéon judicial, medidas restrictivas de derechos fundamentales
con caracter general, aunque ha destacado que seria deseable que
existiera una regulaciéon mas “articulada de las condiciones y limites en
que cabe restringir o limitar derechos fundamentales en emergencias”
(STS 788/2021, de 3 de junio, FJ. 7). Asimismo, el Tribunal Supremo ha
advertido que las autoridades sanitarias deberan dar una justificacién
de las medidas que adopten que “esté a la altura de la intensidad y la
extension de la restricciéon de derechos fundamentales de que se trate”,
sin que sean suficientes “meras consideraciones de conveniencia,
prudencia o precaucién” (STS 788/2021, de 3 de junio, FJ. 7). No
obstante, queda pendiente la resolucién por parte del Tribunal
Constitucional de esta cuestion.

b. Derecho constitucional de excepcion (art. 116 CE y LO 4/1981,
de 1 de junio, de los estados de alarma, excepcién y sitio

(LOAES)

La LOAES contempla especificamente que cabe decretar el estado
de alarma para enfrentarse a “crisis sanitarias, tales como epidemias y
situaciones de contaminacién graves” (art. 4.b), siempre y cuando
“circunstancias extraordinarias hiciesen imposible el mantenimiento de
la normalidad mediante los poderes ordinarios de las Autoridades
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competentes” (art. 1.1). De manera que solo resulta legitimo acudir a
cualquiera de los estados excepcionales que prevé el art. 116 CE si los
poderes ordinarios se revelan insuficientes para afrontar una crisis de
extraordinaria magnitud. Lo cual puede ocurrir, especialmente, en dos
situaciones: si fueran necesarias medidas restrictivas de derechos
fundamentales tan intensas y de tal extensién que no fuera posible
adoptarlas de acuerdo con la legislacién ordinaria, pero que, en el caso
del estado de alarma, nunca podrian llegar a suponer la suspensién de
derechos fundamentales. Y/o si resulta imprescindible concentrar los
poderes en una autoridad gubernamental (mando tGnico), afectando al
orden constitucional de competencias. La legislacién sectorial puede
llegar a establecer mecanismos de cooperacion reforzada para responder
a crisis, pero no alterar el esquema competencial, por lo que cada
Administracién debera seguir ejerciendo sus propias competencias (STC

184/2016, de 3 de noviembre, FJ. 7).

No obstante, un sector doctrinal habia venido sosteniendo que el
estado de alarma se habia convertido en un nullum juridico, de dudosa
utilidad, ya que la legislacién sectorial para enfrentarse a pandemias
permitia a las autoridades competentes enfrentarse con poderes
suficientes a cualquier calamidad pablica. Se entendia que el estado de
alarma habia quedado en la practica reducido a “una forma mas solemne
y complicada de proteccién civil” (Garcia Cuadrado, 1994, p. 82). Sin
embargo, los hechos parecen haber desmentido esta tesis ya que el estado
de alarma ha demostrado su versatilidad para enfrentarse a esta crisis
sanitaria, pero también, previamente, cuando se recurrié al mismo por
primera vez en la huelga de los controladores aéreos de 2010.

En todo caso, debe advertirse que el Tribunal Constitucional ha
sentenciado que la medida de confinamiento generalizado de la poblacién
resulté inconstitucional, por suponer una suspensién de la libertad de
circulacién y de residencia que solo habria sido posible adoptar de
acuerdo con las previsiones del estado de excepciéon (STC 148/2021, de
14 de julio). Lo cual obliga a replantear la lectura que se venia haciendo
de los estados excepcionales, partiendo de una diferenciacién cualitativa
en atencién al tipo de crisis que daba lugar a los mismos (calamidades
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naturales o tecnolégicas, estado de alarma; crisis socio-politicas que
comportaran un quebranto del orden puablico, estado de excepcion; e
insurrecciones armadas, estado de sitio).

3.2 Cronologia con los principales hitos en la respuesta juridica

frente a la pandemia

a. Primeras medidas para responder a la crisis de la covid-19

en Espaiia (9-13 de marzo de 2020)

Durante las primeras semanas de marzo de 2020, algunas
Comunidades Auténomas y municipios adoptaron medidas preventivas
al amparo de la legislaciéon sectorial en materia de salud pablica, como la
limitacién de aforos o de aglomeraciones y se suspendié la actividad
docente presencial, y en algiin caso activaron sus planes de emergencias.
Incluso, destac6 una primera medida de confinamiento de unh otel en
un municipio tinerfeno donde se habia detectado un brote, que fue
ratificada judicialmente. Poco después se declararon los primeros
confinamientos perimetrales de algunos municipios o areas en los que se
detecté una particular incidencia del virus o por razones puramente
cautelares. Asi ocurrié, con distinta base juridica, en La Rioja (Haro),
Cataluna (Igualada y otros municipios); Extremadura (Arroyo de la Luz)
y Murcia (municipios costeros).

Asimismo, el Gobierno dict6 sendos decretos-leyes (Real Decreto-
ley 6/2020, de 10 de marzo, y Real Decreto-ley 7/2020, de 12 de marzo)
con medidas urgentes para responder al impacto de la epidemia en el
ambito econémico y para la proteccién de la salud puablica.

b. Primer estado de alarma dictado por el RD 463/2020, de 14
de marzo (14 de marzo - 20 de junio de 2020)

El primer estado de alarma para responder a la crisis de la covid-
19, como se ha senalado, fue declarado por el RD 463/2020, de 14 de
marzo, por un periodo de quince dias, que tuvo que ser prorrogado hasta
en is ocasiones, por lo que terminé extendiendo su vigencia hasta el 21 de
junio de 2020. Su justificacién se basé en que la extensién del virus

habia generado “una crisis sanitaria sin precedentes y de enorme
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magnitud” que obligaban al Gobierno a actuar “para proteger la salud y
seguridad de los ciudadanos, contener la progresién de la enfermedad y
reforzar el sistema de salud piablica”, como se recoge en la exposicion de
motivos del decreto. Se mencionaba que las medidas que se adoptaban
eran “las imprescindibles” y que “resultaban proporcionadas a la
extrema gravedad” de la situacién, y no suponian suspensién de ningin
derecho fundamental. Su ambito territorial fue todo el territorio
nacional, sin diferenciar areas con mayor o menor extensiéon del virus.
En todo caso, conforme se fue prorrogando el estado de alarma, se fueron
suavizando algunos de sus efectos y se fue dando mayor participacién a
las Comunidades Auténomas, especialmente en el periodo de
desescalada, a través de los mecanismos que fueron denominados de

“cogobernanza” y “codecisién”.

En cuanto a sus efectos, desde la perspectiva competencial, se
estableci6é un “mando tinico”. De tal manera que la autoridad competente
para la gestion del estado de alarma pasé a ser el Gobierno de la Nacién
(art. 4 RD). Pero, al mismo tiempo, se reconocieron como “autoridades
competentes delegadas” a una serie de ministerios, “bajo la superior
direcciéon del Presidente del Gobierno”. Los cuales quedaron
“habilitados para dictar las 6rdenes, resoluciones, disposiciones e
instrucciones interpretativas que, en la esfera especifica de su actuacion,
sean necesarios” (art. 4.3 RD). Ademas, el decreto del estado de alarma
incluy6 una genérica habilitacién en su Disposicién final segunda para
que el Gobierno pudiera dictar “sucesivos decretos” que “modifiquen o
amplien” las medidas previstas en el propio decreto del estado de alarma.

En relacion con las concretas medidas que se adoptaron, afectaron
a muy diversas materias: desde la prevision de requisas temporales y
prestaciones personales obligatorias, a otras de refuerzo del Sistema
Nacional de Salud, pasando por medidas dirigidas a asegurar suministros
y el abastecimiento alimentario, regular transportes, plazos procesales y
administrativos, etc. Pero ahora interesa destacar aquellas que mas
directamente afectaban a derechos y libertades constitucionales. A este
respecto, se suspendié la apertura al puablico de establecimientos
comerciales, equipamientos culturales, recreativos, hosteleros vy
restauracién, entre otros (art. 10 RD); y la asistencia a lugares de culto
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y a ceremonias civiles y religiosas qued6 condicionada a “la adopcion de
medidas organizativas consistentes en evitar aglomeraciones de
personas”, debiéndose garantizar que los asistentes pudieran mantener
la distancia de seguridad (art. 11 RD). Ademas, la medida méas relevante
fue la limitacion de la libertad de circulacién contemplada en el art. 7,
que supuso el confinamiento general de la poblacién. El Tribunal
Constitucional ha confirmado la proporcionalidad de las medidas antes
senaladas y no ha discutido la necesidad de la medida de confinamiento
general, aunque, como se ha indicado, ha anulado la misma al no haberse

adoptado en el marco juridico adecuado (STC 148/2021, de 14 de julio).

c. Periodo de “nueva normalidad” (21 de junio - 24 de octubre

de 2020)

Al concluir el primer estado de alarma, se abrié6 un periodo
ventana, denominado por el Gobierno como “nueva normalidad”, en el
que las CCAA recuperaron la plenitud de sus competencias y nuevamente
correspondié a estas la gestion de la crisis, si bien el Ministerio ejerceria
sus competencias de coordinacion, en el marco de la legislacién sectorial
de emergencias. Para adecuar el mismo, el Gobierno habia dictado el
Real Decreto-Ley 21/2020, de 9 de junio, de medidas urgentes de
prevencién, contencién y coordinacién para hacer frente a la crisis
sanitaria ocasionada por la covid-19 con el que se pretendia ofrecer un
marco juridico en esa transiciéon. Este decreto-ley fue convalidado y
tramitado como ley, siendo finalmente aprobada la Ley 2/2021, de 29 de
marzo, que practicamente respeté6 el contenido integro de aquel.
Asimismo, la Ley 3/2020, de 18 de septiembre, reformé la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa
para trasladar la competencia a los Tribunales Superiores de Justicia
(TSJ) y a la Audiencia Nacional para autorizar o ratificar medidas
sanitarias que “impliquen la limitacién o restriccién de derechos
fundamentales cuando sus destinatarios no estén identificados
individualmente”.
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En todo caso, tras el verano de 2020 se hizo patente la necesidad
de adoptar medidas cada vez mas intensas (toques de queda,
confinamientos perimetrales...) por parte de las autoridades sanitarias
autonémicas. Sin embargo, en algin caso estas medidas no fueron
autorizadas por algunos Tribunales Superiores de Justicia, lo que abocé
a que el Gobierno volviera a recurrir al estado de alarma, primero en
algunos municipios de la Comunidad de Madrid (RD 900/2020, de 9 de
octubre) y luego para todo el pais (RD 926/2020, de 25 de octubre).

d. Segundo estado de alarma decretado por el Real Decreto

900/2020 (9 de octubre - 24 de octubre de 2020)

El 9 de octubre de 2020 el Gobierno de la Nacién decreté un
segundo estado de alarma, pero en este caso proyectado sobre algunos
municipios de Madrid, tras el rechazo del TSJ de Madrid a ratificar las
medidas planteadas por la Comunidad, en el marco de los mecanismos de
coordinacién previstos por la Ley 16/2003, de 28 de mayo. La medida
clave que se adoptaba fue el confinamiento perimetral de una serie de
municipios, de los cuales so lo se podia salir o entrar por causas
justificadas (art. 5 RD). La autoridad competente para su gestion fue el
Gobierno, y no se delegé en la Presidenta de la Comunidad de Madrid,
aunque la LOAES permitia esta posibilidad. En el resto del territorio
nacional se siguieron adoptando medidas en el marco ofrecido por la

legislacion sectorial sanitaria.

e. Tercer estado de alarma decretado por el Real Decreto

926/2020 (25 de octubre - 8 de mayo)

En virtud del Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, el Gobierno
de la Nacion decreté el tercer estado de alarma para gestionar la crisis
de la covid-19, atendiendo a que “en una situacién epidemiolégica como
la actual, resulta imprescindible combinar las medidas previstas en la
legislacién sanitaria con otras del ambito del Derecho de excepcién, tal y
como recogen los articulos 116.2 de la Constitucién Espanola y cuarto y
siguientes de la Ley Organica 4/1981, de 1 de junio, de los estados de

alarma, excepcién y sitio”.
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La primera peculiaridad de este estado de alarma es que contemplé
que los presidentes autonémicos y de las ciudades auténomas fueran
autoridades competentes delegadas (art. 2.2 RD). A los cuales se les
habilitaba para dictar, “por delegaciéon del Gobierno de la Nacién”, las
disposiciones de desarrollo del mismo. Pero, ademas, el decreto hizo
depender la eficacia de las principales medidas (cierres perimetrales
autondémicos, limitaciones de las reuniones y celebraciones de culto, y
también los toques de queda -por una adicién del Congreso en la
prorroga-) de la decisiéon que en cada territorio adoptara la autoridad
competente delegada “a la vista de la evolucién de los indicadores
sanitarios, epidemiolégicos, sociales, econémicos y de movilidad, previa
comunicacién al Ministerio de Sanidad” (art. 9.1 RD). Y, a la vista de
esos indicadores, las autoridades competentes podian también “modular,
flexibilizar y suspender” la aplicacion de esas medidas. Ademas, se
habilitaba a las autoridades competentes para que determinaran en su
ambito territorial las horas de comienzo y fin de los toques de queda

entre las 22:00-00:00 y las 5:00-7:00, respectivamente (art. 5.2 RD).

La segunda peculiaridad fue que se prorrogé por un periodo de
seis meses con un débil control parlamentario. La versién original del
Decreto preveia en su art. 14 que, en caso de proérroga, el Ministro de
Sanidad deberia comparecer quincenalmente ante la Comisién de
Sanidad del Congreso para dar cuenta de la aplicacién de las medidas
que se adoptaran. En la autorizaciéon de la prérroga esa comparecencia
ministerial pasé a preverse mensualmente y se contemplé que el
Presidente del Gobierno solicitaria su comparecencia cada dos meses. Y,
transcurridos cuatro meses de la vigencia de esta proérroga, la
conferencia de presidentes autonémicos podria formular al Gobierno
una propuesta para levantar el estado de alarma, previo acuerdo del
Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de Salud. Esta prérroga ha
suscitado dudas de constitucionalidad, que deberan ser resueltas por el
Tribunal Constitucional.
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f- La respuesta en el marco de la legislacion sectorial tras el
tltimo estado de alarma (9 de mayo-actualidad)

Decaido el tercer estado de alarma, el Gobierno de la Nacién opté
por no prorrogar el mismo ni decretar uno nuevo, por lo que las medidas
que siguen siendo necesarias para gestionar la pandemia se han adoptado
por las autoridades sanitarias con las facultades que les ofrece la
legislaciéon sectorial, recabando, cuando se ven afectados derechos
fundamentales, la correspondiente autorizacién judicial.

La reforma introducida por el Real decreto-ley 8/2021, de 4 de
mayo, que ha permitido recurrir en casacién las decisiones de los
Tribunales de Justicia sobre la autorizacién o ratificacion de medidas
sanitarias, no ha evitado que existan discrepancias entre los distintos
Tribunales Superiores a la hora de enjuiciar la motivacién ofrecida por

las autoridades sanitarias autonémicas.

En relacién con las medidas propuestas para su adopcién, deben
destacarse las dudas juridicas que ha suscitado la exigencia del pasaporte
covid para entrar en locales de ocio y, de forma general, los tribunales
estan siendo especialmente celosos al exigir a las autoridades sanitarias
autonémicas motivacién exhaustiva de las medidas restrictivas de
derechos fundamentales que se disponen a adoptar. Ademas, esta
pendiente de resolucién la cuestién planteada por el TSJ de Aragén, que
ha cuestionado que se le haya atribuido a los tribunales la competencia
para ratificar medidas generales restrictivas de derechos fundamentales.

3.3 Algunos problemas especificos en relacién con las medidas adoptadas

durante la crisis

a. Inseguridad juridica en relacion con el marco juridico de la
respuesta a la pandemia, la doctrina del Tribunal Constitucional
y las inconsistencias en la posicién gubernamental

Uno de los principales problemas que se ha planteado a la hora de
gestionar la pandemia ha sido la inseguridad en relacién con el marco
juridico idéneo para adoptar las medidas sanitarias que se entendian

necesarias.
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Dos han sido los puntos principales de conflicto: el primero, hasta
dénde pueden alcanzar los poderes ordinarios de las autoridades
sanitarias en relaciéon con la limitacién generalizada de derechos
fundamentales. Y, el segundo, si cabia decretar el estado de excepcion
para enfrentarse a una pandemia que exigia adoptar medidas tan
intensas que podian reputarse como materialmente suspensivas de
derechos fundamentales o si, por el contrario, el Gnico de los estados
excepcionales idéneo para enfrentarse a una pandemia es el estado de

alarma.

A la segunda de las cuestiones ha dado respuesta el Tribunal
Constitucional, segiin se ha adelantado. En concreto, la STC 148/2021,
de 14 de julio ha concluido que: “Cuando la gravedad y extensién de la
epidemia imposibilitan un normal ejercicio de los derechos, impiden un
normal funcionamiento de las instituciones democraticas; saturan los
servicios sanitarios (hasta temer por su capacidad de afrontar la crisis)
y no permiten mantener con normalidad ni las actividades educativas ni
las de casi cualquier otra naturaleza, es dificil argiiir que el orden
puablico constitucional (en un sentido amplio, comprensivo no s  olo de
elementos politicos, sino también del normal desarrollo de los aspectos
mas basicos de la vida social y econémica) no se ve afectado; y su grave
afectacion podria legitimar la declaracion del estado de excepcién. Otra
cosa implicaria aceptar el fracaso del Estado de derecho, maniatado e
incapaz de encontrar una respuesta ante situaciones de tal gravedad”.

De manera que, de acuerdo con la doctrina sentada por el
Constitucional, puede realizarse una lectura “integradora” y “evolutiva”
del Derecho constitucional de excepcién, con un acento gradualista, que
lleve a entender que el estado de alarma es el de “menor intensidad”
entre los tres estados excepcionales previstos por la Constitucién, por lo
que, con independencia de la causa que provocara la alteracién (ya fuera
de naturaleza politico-social o una calamidad), si esta comporta una
grave perturbacion del orden publico constitucional entendido en
sentido amplio y reclama medidas de tal intensidad que supusieran el
vaciamiento de algin derecho fundamental, entonces el instrumento
adecuado sera el estado de excepcion.
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A este respecto, debe destacarse que la opcién gubernamental
habiendo decretado el estado de alarma en marzo de 2020 fue razonable,
toda vez que la LOAES reconoce las epidemias como presupuesto de
hecho que justifica decretar el estado de alarma y, por su parte, la
mayoria de la doctrina cuestionaba que fuera legitimo acudir al estado
de excepcién si no se habia producido una crisis de indole socio-politica
que comportara graves desérdenes con quiebra del orden piblico en un
sentido material. Pero tampoco cabe descalificar ahora la decisién del
Tribunal Constitucional que, como intérprete supremo de la
Constitucién, ha entendido oportuno dotar de un sentido en cierto modo
novedoso al Derecho constitucional de excepcién previsto en el art. 116
CE, acorde con una democracia ya consolidada que puede superar las
cautelas y precauciones que pudo tener el constituyente en el ano 1978 y

el legislador al aprobar la LOAES en 1981, al albur del golpe de Estado
del 23-F.

En 2021 la Constitucién espaiola despliega plenamente su sentido
garantista y, como se ha podido ver, debe enfrentarse a peligros de
diferente naturaleza a los que pesaban entonces. Ademas, en relacién con
el primer estado de alarma, el Tribunal Constitucional ha aceptado la
“necesidad, idoneidad y proporcionalidad” de las medidas adoptadas,
algo que le ha llevado a limitar los efectos de la declaraciéon de nulidad.
Su decisién, por tanto, tiene como razén altima fijar doctrina pro futuro,
mas que censurar la actuacién gubernamental en aquel momento de
extrema urgencia. Corresponde ahora al Gobierno y al Parlamento
promover las oportunas reformas legislativas para adecuar el marco
juridico que, como se ha indicado, no cabe duda de que ha quedado
obsoleto.

La primera de las cuestiones, hasta dénde alcanzan los poderes
ordinarios y cuando resulta imprescindible acudir al Derecho
constitucional de excepcién, todavia esta abierta y sigue siendo fuente de
controversias. Segin se ha visto al analizar la legislacién sectorial, no se
discute que las autoridades sanitarias puedan adoptar al amparo de la
legislacién sanitaria, sin necesidad de que estén decretados ninguno de
los estados excepcionales, medidas restrictivas de derechos

fundamentales de gran intensidad, con la correspondiente autorizaciéon
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o ratificacién judicial. Sin embargo, se duda de la extensién que podian
tener tales medidas ablativas: si solo pueden afectar a personas
individuales o grupos individualizables, o si pueden también proyectarse
de forma general sobre toda la poblacién.

En los inicios de la pandemia, como se ha senalado, la primera
medida de este tipo la adopté la autoridad sanitaria canaria con el
confinamiento de un hotel. El auto que ratific6 la medida delimité
adecuadamente la cuestién en relacién al alcance de la intervencién
judicial: “Ahora bien, como pone de relieve el Ministerio Fiscal, la
ratificacién judicial de tales medidas no puede otorgarse de una forma
genérica y sin limitaciéon del &mbito personal de afectacién, ya que no se
trata aqui de verificar la legalidad de la Orden de 27 de febrero de 2020
(que podra ser impugnada, en su caso, por las personas que tengan
interés legitimo por resultar afectadas por la misma y consideren que no
se ajusta a derecho en alguno de sus apartados).

Por el contrario, en las medidas sanitarias urgentes no se trata de
velar por la aplicacién de cualquier medida sanitaria vinculada a la
protecciéon de la salud colectiva impuesta sin el consentimiento del
afectado, sino, Gnicamente, de aquéllas que puedan lesionar alguno de
sus derechos fundamentales y tnicamente cuando las mismas deban
imponerse coactivamente a sus destinatarios que se opongan a su
cumplimiento voluntario (explicitamente o por hechos concluyentes)”
(Auto 84/2020 del Juzgado de lo Contencioso-Administrativo n. 1 de
Santa Cruz de Tenerife). Mas problemas planteé6 cuando luego se
decretaron los primeros confinamientos perimetrales, aunque el hecho
de que estas medidas fueran ratificadas por el decreto del primer estado
de alarma eludi6 la polémica. A mayores, no se ha cuestionado la
legitimidad constitucional de la decisién de recurrir a uno de los estados
excepcionales para gestionar la pandemia en ese momento: se entendié
politicamente necesario (y juridicamente no se discute) establecer un
mando tnico y, ademas, se adoptaron medidas que dificilmente tendrian
encaje en la legislacion sectorial (aunque algin sector doctrinal lo ha
puesto en duda -Munoz Machado, 2020/21-). Tampoco la STC 148/2021,

de 14 de julio, que no ha discutido este extremo.
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Sin embargo, tal y como se ha expuesto anteriormente, en el
periodo de nueva normalidad, tras el verano de 2020, se pusieron de
manifiesto los problemas que planteaba la indeterminacién en relacién
con hasta donde podian llegar los poderes ordinarios de las autoridades
sanitarias a la hora de restringir derechos fundamentales y la necesaria
autorizacion judicial para tales decisiones. Se generé una situaciéon de
notable inseguridad, con un alto desconcierto con decisiones judiciales
contradictorias. Algo que en buena medida se ha repetido tras el tercer
estado de alarma.

A nivel jurisdiccional, es cierto que la mayoria de los juzgados
primero, los Tribunales Superiores de Justicia después, y el Tribunal
Supremo en ultima instancia, han entendido como suficiente la
habilitacién legal para que las autoridades sanitarias autonémicas
acuerden medidas tales como toques de queda, confinamientos
perimetrales, limites a las reuniones privadas... No obstante, la posicién
no ha sido undnime, y, en particular, se ha senalado que el TSJ de Aragén
presenté una cuestién de inconstitucionalidad que ha sido admitida a
tramite por el Tribunal Constitucional. Ademas, la apreciacién concreta
por parte de los tribunales de la necesidad y proporcionalidad de las
medidas si que ha sido cuestionada en diferentes ocasiones, lo que ha
dado lugar a divergencias entre territorios en los que los indicadores de
la evolucién de la pandemia y las medidas propuestas para responder
eran similares.

No ha ayudado tampoco que el Gobierno de la Nacién no haya
adoptado una posicién congruente a este respecto. Y es que, si el segundo
y el tercer estado de alarma encontraron su justificacién en que las
Comunidades Auténomas no estaban habilitadas legalmente para
adoptar medidas que supusieran una restriccién general de derechos
fundamentales, no se entiende que luego se haya defendido la posiciéon
contraria y se haya dejado en manos de las autoridades sanitarias
autondémicas la decision sobre medidas que habian sido contempladas
por los estados de alarma de octubre de 2020.
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La doctrina académica ha estado muy dividida en este punto, entre
quienes han defendido la necesidad de acudir al estado de alarma cuando
hubiera que adoptar medidas generales restrictivas de derechos
fundamentales (entre otros, Aragén Reyes, 2020; De la Quadra-Salcedo,
2020; Carmona Cuenca, 2020; Cuenca Miranda, 2020; o Teruel Lozano,
2020a), ya que es este instrumento juridico el que fue previsto por la
Constitucién para adoptar “excepciones o modificaciones pro tempore
en la aplicabilidad de determinadas normas del ordenamiento vigente”
(STC 83/2016, de 28 de abril, FJ. 10, reproduciendo el ATC 7/2012, F]J.
4). Y aquellos otros autores que han apostado por la suficiencia de la
legislacion sectorial para afrontar con poderes de policia de salud
publica esta crisis (Munoz Machado, 2020/21; Bano Leén, 2020;
Doménech Pascual, 2020).

Correspondera al Tribunal Constitucional fijar aqui también
doctrina para poder delimitar luego normativamente ese espacio
fronterizo entre la legislaciéon sectorial de emergencias y el régimen
juridico del estado de alarma; y, sobre la base en esa doctrina, sera
necesario acometer las correspondientes reformas normativas.

b. Ratificaciones judiciales y la “judicializacion” de la
gobernanza de la gestion sanitaria

Precisamente para afrontar la inseguridad que generaba la
situacion descrita en relacién con el marco juridico para gestionar la
pandemia, se promovié una reforma legislativa dirigida a confirmar la
ratificaciéon y/o autorizacién judicial de las medidas generales
restrictivas de derechos fundamentales, atribuyendo la competencia a los
Tribunales Superiores de Justicia o a la Audiencia Nacional, como ya se
adelant6. El Tribunal Supremo, “a la espera de que el Tribunal
Constitucional se pronuncie”, consider6 que podria encajar en las
funciones de garantia de los derechos que pueden asumir los jueces y

tribunales de acuerdo con el art. 117.4 CE (STS 719/2021, de 24 de

mayo).
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Sin embargo, la practica unanimidad de la doctrina la han
criticado (por todos, Aragén Reyes, 2020, p. 11 / Munoz Machado,
2020/21, p. 128/ o Cierco Seira, 2020, pp. 62-63), ya que con esta reforma
se habria convertido “a la jurisdiccién contencioso-administrativa en
una institucién cogobernante de la crisis” (Munoz Machado, 2020/21, p.
128). La ratificacién judicial de las medidas ablativas de derechos tiene
pleno sentido cuando se trata de medidas individuales o sobre grupos
concretos de personas, pero no ante medidas que revisten una naturaleza
general mas propia del reglamento. En este tltimo caso, el analisis
judicial de la justificacién y proporcionalidad de la medida que, ademas,
segin el Tribunal Supremo es condicién de eficacia de la propia medida,
pone en duda el principio de separaciéon de poderes, en tanto en cuanto
para la adopcién de las medidas se exige “la suma de dos voluntades: por
una parte, la correspondiente a las autoridades gubernativas (que tienen
una legitimacién democratica mas o menos indirecta); y, por otro, la

voluntad final de los 6rganos judiciales ratificadores” (Alvarez Garcia,

2021).

Al final, como adelanté Tajadura Tejada (2021), la negativa a
decretar un cuarto estado de alarma ha abocado a un “Estado judicial,
en el que habran de ser los jueces los que, en cada caso, deban autorizar
unas restricciones de derechos fundamentales llevadas a cabo por las

administraciones autonémicas sin cobertura legal”.

c. Mando tnico y el precario encaje normativo de las
autoridades delegadas del Gobierno

Uno de los efectos de la declaracién del estado de alarma, segtin se
senald, es que el Gobierno pasa a ser la “Autoridad competente” para la
gestion de la crisis que se trata de afrontar (art. 7 LOAES). Se produce
asi un desplazamiento del orden constitucional de competencias,
instaurandose lo que ha sido popularmente conocido como un “mando
unico”. Ahora bien, la LOAES contemplé la posibilidad de que el
Gobierno pudiera delegar en “el Presidente de la Comunidad Auténoma
cuando la declaracién afecte exclusivamente a todo o parte del territorio
de una Comunidad™.

Y. Papeles dcia
REFORMA 1



ESPANA Y EL IMPACTO DE LA COVID-19: E
ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO, GOBERNANZA Y ECONOMIA JS

Sin embargo, como se indic6 al analizar el primer y el tercer estado
de alarma, yendo mas alla de estas previsiones legales, los
correspondientes decretos contemplaron la figura de las “autoridades
competentes delegadas™, en el primero de los casos designando a distintos
ministros y en el tercer estado de alarma habilitando a los presidentes
autonémicos. Asimismo, puede recordarse que ya en el RD 1673/2010, de
4 de diciembre, que declaré el estado de alarma por la huelga de los
controladores aéreos se reconocia como ‘“Autoridad delegada del
Gobierno” al Jefe del Estado Mayor del Ejército del Aire y a las

autoridades que el mismo designara (art. 6).

Esta figura ha creado dudas en cuanto a su encaje juridico. En
primer lugar, como ha advertido Santamaria Pastor (2020, pp. 216y ss.),
debe tenerse en cuenta que la Ley 40/2015 prohibe las delegaciones de la
potestad normativa y la Ley del Gobierno so lo permite delegar
competencias en las Comisiones Delegadas y no en Ministros. De ahi que
los decretos de los estados de alarma hayan optado por el término
“habilitados” y no “delegados”. En segundo lugar, como consecuencia de
lo anterior, tampoco queda claro el 6rgano jurisdiccional ante el que
podian ser recurrida s las medidas adoptadas por las Autoridades
competentes delegadas. Si bien, finalmente, el Tribunal Supremo parece
haber asumido la competencia.

Y, por dltimo, como se estudiara a continuacién, esta amplia
delegacion en Autoridades competentes delegadas ha sido fuente de
confusién porque ha dado lugar a una exorbitante profusiéon de 6rdenes
y acuerdos que desarrollan, integran o incluso modifican el régimen

establecido por los decretos de los estados de alarma.

d. La dispersion normativa durante los estados de alarma: la
13 . .z 29 pe . .« e

deslegalizacién” en drdenes y otras disposiciones
reglamentarias

Durante la vigencia de los estados de alarma se ha vivido una
actividad normativa “frenética” (Santamaria Pastor, 2020, pp. 207 y ss.),
en buena medida debido, como se ha advertido, a la dispersién en las
Autoridades competentes a las que se ha habilitado para que adopten
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6rdenes, disposiciones o resoluciones interpretativas del régimen
establecido en los correspondientes decretos de estado de alarma.
Incluso, en algunos casos la habilitacién se extendia a “modificar,
ampliar o restringir” algunas de las medidas adoptadas en estos decretos.

Se daba asi una suerte de “deslegalizacion” en 6rdenes y otras
disposiciones reglamentarias de inferior rango de partes sensibles del
régimen juridico de excepcion. Lo cual puede suponer un menoscabo de
la garantia normativa que se deduce del reconocimiento de valor de ley
a las decisiones que declaran o prorrogan los estados excepcionales.

De ello se debe concluir la necesidad de que las medidas que
recojan las bases del régimen juridico excepcional con el que se afronta
la emergencia, especialmente aquellas restrictivas de derechos
fundamentales o las que comporten alteraciones competenciales, sean
previstas en estos actos con fuerza de ley. Asi lo ha entendido el Tribunal
Constitucional, que ha sentenciado que “los efectos de la declaracion de
un estado de alarma han de contenerse en el decreto que lo instaure [...].
Entre tales efectos han de figurar las medidas que el Gobierno estime
indispensables para hacer frente a las circunstancias extraordinarias que
llevaron a esta declaracién™ (STC 148/2021, de 14 de julio, FJ. 9). Y, en
consecuencia, ha declarado la inconstitucionalidad de la clausula que en
el decreto del primer estado de alarma habilitaba al Ministro de Sanidad
a “modificar” y “ampliar” las medidas de contencién en ciertos ambitos
econémicos previstas en el mismo (art. 10.6 RD).

El Tribunal Constitucional si que ha admitido la genérica
habilitacién a que el Gobierno pudiera modificar lo dispuesto en el
decreto del estado de alarma o su prérroga, de conformidad con lo
establecido en el art. 8.2 LOAES, que exige que dé cuenta al Congreso de
los decretos que dicte durante la vigencia del estado de alarma. No
obstante, lo que no ha aclarado es el rango normativo de tales decretos.
Haciendo una lectura conjunta de la jurisprudencia constitucional y del
Tribunal Supremo, lo que si que parece es que, en el caso de que el
Gobierno no diera cuenta inmediata al Congreso de la promulgacién de
estos decretos, deberia considerarse que tienen caracter reglamentario y

su control se residenciaria entonces en el Tribunal Supremo.
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e. La problemadtica extension de la prorroga del estado de
alarma

El art. 116.2 CE establece que el estado de alarma sera acordado
por el Gobierno “por un plazo maximo de quince dias, dando cuenta al
Congreso de los Diputados, reunido inmediatamente al efecto y sin cuya
autorizaciéon no podra ser prorrogado dicho plazo”. No se establece, sin
embargo, ningin limite expreso a la duracién de la prérroga como si que
se realiza en el estado de excepcién, cuya duracién “no podra exceder de
treinta dias, prorrogables por otro plazo igual” (art. 116.3 CE).

La LOAES no precisa la cuestién referida a la duracién de las
prorrogas del estado de alarma, pero si que anade un matiz importante
en relacién con la intervencién parlamentaria: “So lo se podra
prorrogar con autorizacién expresa del Congreso de los Diputados, que
en este caso podra establecer el alcance y las condiciones vigentes
durante la prérroga” (art. 6.2.in fine LOAES). Se confirma asi que el
estado de alarma una vez que se prorroga pasa a “parlamentarizarse”.
Es el Congreso el que debe decidir el alcance altimo del mismo.

Pues bien, el primer estado de alarma decretado para gestionar la
pandemia se fue prorrogando por periodos de quince dias, lo cual no
plante6 ninguna duda. Sin embargo, el tercer estado de alarma, segiin se
vio, contemplé la posibilidad de una prérroga por un periodo de seis
meses, que finalmente fue aceptada por la mayoria del Congreso de los
Diputados. A este respecto, como se ha indicado, es cierto que la
Constitucién no impone una duracién maxima a la prérroga del estado
de alarma, aunque ha habido quien ha tratado de deducir de la
Constitucién la exigencia de una carencia quincenal en la prérroga del
mismo. Sin embargo, el estado de alarma decretado en 2010 fue
prorrogado por un periodo de un mes en una tnica prérroga.

Ahora bien, mas alla de la cuestién referida a su duracién, lo que
si que adquiere especial relevancia es el caracter parlamentario del
estado de alarma una vez que se prorroga. Y, a este respecto, debe
destacarse la debilidad de los contrapesos institucionales previstos para
la prérroga por duracién de seis meses del tercer estado de alarma. Algo
que podria suponer un menoscabo de la posicion de las minorias

parlamentarias.
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Y es que, durante ese largo periodo, se ha mantenido una
configuracién dificilmente conciliable con el espiritu de la Constitucién,
ya que ha sido un estado de alarma eminentemente gubernamental. El
centro del debate sobre el alcance de las medidas que en cada momento
era necesario adoptar se trasladé al Consejo Interterritorial en lugar del
Congreso y las comparecencias ministeriales y del Presidente ante el
Congreso fueron escasas y dejaban a la Camara parlamentaria en una
posicién meramente deliberativa, no decisoria. De tal suerte que, con
independencia de lo que concluya el Tribunal Constitucional,
convendria reforzar en la LOAES la garantia parlamentaria ante las
potenciales préorrogas de un estado de alarma.

f- Déficit de transparencia en relacién con los comités técnicos
y sus informes

Desde el inicio de la pandemia se ha advertido un profundo déficit
de transparencia en relacién con la gestiéon de la pandemia. De particular
gravedad ha sido la negativa por parte del Gobierno de la Nacién a
publicar la composicién, actas e informes de los comités técnicos que
asesoraron las medidas que se adoptaban y, en especial, del Comité de
Evaluacién y Seguimiento de la Covid-19. Lo cual contraviene, entre
otras normas, lo dispuesto en la Ley 33/2011, de 4 de octubre, General
de Salud Publica que en su art. 11 dispone: “S era puablica la
composicién de los comités o grupos que evaliien acciones o realicen
recomendaciones de salud puablica, los procedimientos de seleccion, la
declaracién de intereses de los intervinientes, asi como los dictamenes y
documentos relevantes, salvo las limitaciones previstas por la normativa
vigente.”

Asimismo, debe cuestionarse la suspensién de los plazos
establecidos en la Ley de Transparencia por la cual el plazo de respuesta
a las solicitudes de transparencia es de treinta dias exceptuando
aquellos casos en los que sea necesario extender el plazo por la
complejidad de la pregunta. Durante la pandemia los plazos para el
derecho de acceso a la informacion se suspendieron y llegaron a
postergarse hasta nueve  meses como en el caso mencionado.
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Otra de las cuestiones donde ha existido un déficit de
transparencia es en relacién a los informes de los comités técnicos y las
actas y acuerdos aprobados por el Consejo Interterritorial de Salud. Pese
a que la informacién esta disponible en la pagina web del Ministerio de
Sanidad se encuentra desactualizada desde 2018. En el ano 2020 se
llegaron a celebrar hasta setenta y ocho reuniones de la Comisién
Interterritorial de Salud de las cuales las actas no fueron publicadas ni
aprobadas por el entonces ministro Salvador Illa. Por ello no se puede
llegar a saber si fueron aprobados por unanimidad o qué postura ha
defendido cada comunidad auténoma. A este respecto, debe destacarse
que el conocimiento de estos informes técnicos resulta fundamental para
que puedan someterse a escrutinio pablico por parte de la comunidad
cientifica la adecuacién y necesidad de las medidas que se han ido
adoptando, y para que a nivel juridico pueda realizarse un juicio de la
proporcionalidad de las mismas.

La situacién vivida en Espana contrasta, por ejemplo, con la
preocupacién que han mostrado otros paises como Francia, que en la
reforma del Cédigo de Salud Publica introducida por la ley n. 2020-290,
de 23 de marzo de 2020, ha contemplado que en el caso de declaraciéon
del estado de “emergencia sanitaria”, se reunira un comité cientifico,
compuesto por personas cualificadas, nombradas por distintas
autoridades (Presidente de la Repiublica, Presidente de la Asamblea
Nacional, Presidente del Senado y por el Gobierno), que deberan
responder periédicamente de la situacién de la epidemia y de las medidas
propuestas y cuyos acuerdos seran publicos sin dilacién.

g. La naturaleza bifronte del Consejo Interterritorial y la
obligatoriedad de sus decisiones. El problema de las 6rdenes
comunicadas.

La Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesién y Calidad del Sistema
Nacional de Salud configura el Consejo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud (creado por la Ley General de Sanidad) como el
6rgano permanente de coordinacién, cooperacién, comunicacién e
informacion de los Servicios de Salud autonémicos entre ellos y con la
Administracién del Estado. El Consejo, como 6rgano de cooperacion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, tiene encomendada la

Y. Papeles dcia
REFORMA ”



ESPANA Y EL IMPACTO DE LA COVID-19: E
ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO, GOBERNANZA Y ECONOMIA JS

misién de promover la cohesién del Sistema Nacional de Salud a través
de la garantia efectiva y equitativa de los derechos de los ciudadanos en
todo el territorio del Estado, de manera que en su seno se pueden adoptar

acuerdos de cooperacidn sanitaria en diversos ambitos.

Durante la pandemia ha funcionado como un o6rgano de
“cogobernanza” en el que adoptar con el mayor consenso posible las
decisiones técnico-sanitarias relacionadas con la lucha contra el
coronavirus, lo que ha suscitado algunos problemas técnico-juridicos
relevantes en relacién tanto con su naturaleza juridica como muy en
particular con la obligatoriedad o vinculatoriedad de las denominadas
“6rdenes comunicadas”.

En primer lugar, respecto a su regulacién, hay que tener en cuenta
que el Consejo Interterritorial (en adelante CI) se regula en primer lugar
de conformidad con el Reglamento interno que aprobé el propio Consejo
en su sesién plenaria de 23 de julio de 2003, de conformidad con lo
dispuesto en el art. 73 de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesién y
Calidad del Sistema Nacional de Salud, y en todo lo no previsto en el
mismo por lo dispuesto en materia de 6rganos colegiados por la Ley
40/2015 de 1 de octubre de Régimen Juridico del sector piblico. Ademas,
dicho art. 73 en su parrafo 2° dispone que “los acuerdos del Consejo se
plasmaran a través de recomendaciones que se aprobaran, en su caso,
por consenso’.

Pues bien, las primeras dudas surgieron en torno a la forma de
adoptar decisiones por el CI, dado que, como hemos visto, el art.73 de la
Ley 16/2003 habla de la adopcién de acuerdos “por consenso”. De hecho,
la finalidad basica del CI durante la pandemia, en particular cuando
comienza el periodo de la desescalada, era precisamente intentar
alcanzar acuerdos por consenso en base a criterios objetivos tales como
los indicadores de tipo epidemiolégico determinantes para adoptar (o no)
las medidas restrictivas correspondientes por las distintas CCAA una vez
superado el primer estado de alarma. Esto es lo razonable, si se tiene en
cuenta que una pandemia no entiende ni de territorios ni de luchas
partidistas.
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Por otra parte, hay que tener en cuenta lo dispuesto en el art.65 de
la Ley 16/2003 (modificado por la disposicién final 2.1 del Real Decreto-
ley 21/2020, de 9 de junio y la disposicién final 2.1 de la Ley 2/2021, de
29 de marzo) en relacién con las actuaciones coordinadas en salud
publica y en seguridad alimentaria. Efectivamente, de conformidad con
el parrafo 1° de dicho precepto, la declaracion de actuaciones
coordinadas en salud publica corresponde al Ministerio de Sanidad,
previo acuerdo del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de
Salud, con audiencia de las comunidades directamente afectadas, salvo
en situaciones de urgente necesidad, en cuyo caso se tomaran las medidas
que sean estrictamente necesarias y se le informara de manera urgente
de las medidas adoptadas. Esta declaraciéon puede realizarse para
responder a situaciones de especial riesgo o alarma para la salud pablica,
como ocurre durante una pandemia de las caracteristicas de la Covid-19.

La declaraciéon de actuaciones coordinadas, segiin el parrafo 2° de
dicho precepto, obliga a todas las partes incluidas en ellas. En los
supuestos en que la ejecuciéon de las actuaciones contempladas en la
Declaracion de Actuaciones Coordinadas requiera de la adopcion, por
parte de las Comunidades Auténomas, de algiin acto o disposicion, estas
tienen que adoptarse antes de que transcurran 48 horas desde que se
tenga conocimiento de la concurrencia de las circunstancias previstas
para su puesta en marcha. Interesa destacar también que la Declaracion
de Actuaciones Coordinadas producira efectos desde su notificacién a las
comunidades y ciudades auténomas y hasta que se apruebe por el
Ministro de Sanidad, previo acuerdo del Consejo Interterritorial del
Sistema Nacional de Salud, con audiencia de todas las comunidades y

ciudades auténomas, la finalizacién de su vigencia.

En este sentido, hay que recordar que el Ministerio de Sanidad y
las Comunidades Auténomas acordaron el 20 de septiembre de 2020 en
el Consejo Interterritorial celebrado de forma extraordinaria,
actuaciones coordinadas en Salud Publica Sistema Nacional de Salud
mediante la Declaracién de Actuaciones Coordinadas en Salud Pablica
para responder ante situaciones de especial riesgo por transmisién no
controlada de infecciones causadas por el SARS-Cov-2, acuerdo al que
se dio publicidad por la Resolucién de 30 de septiembre de 2020 de la
Secretaria de Estado de Sanidad.

Y. Papeles dcia
REFORMA <



ESPANA Y EL IMPACTO DE LA COVID-19: E
ESTADO DEMOCRATICO DE DERECHO, GOBERNANZA Y ECONOMIA JS

La declaracion de actuaciones coordinadas se comunica a las
CCAA mediante la denominada “orden comunicada” del Ministerio de
Sanidad, a partir de cuya notificacion a las CCAA se cuenta el plazo de
48 horas para su cumplimiento, entendiendo por tal la aprobacién de los
instrumentos juridicos adecuados para su ejecucién. Sin embargo, el
hecho de que no se alcanzara la unanimidad en dicho acuerdo, puso de
manifiesto el debate técnico-juridico sobre la obligatoriedad o no del
cumplimiento de dicha orden comunicada por parte de las CCAA que
hubieran votado en contra.

Efectivamente, la utilizacién de la expresiéon “por consenso” como
férmula para adoptar acuerdos en el Cl segtin el art. 73 de la Ley 16/2003
parece contradecir lo dispuesto en el art.65.2 de la misma norma, que en
relacién con la declaracién de actuaciones coordinadas obliga a todas las
partes incluidas en ellas. Por esta razén, las CCAA que no habian votado
a favor de este acuerdo pusieron en duda, en un primer momento, la
obligatoriedad de su cumplimiento. A este problema, desde luego, no es
ajeno en absoluto la intensa polarizacién de la vida politica espanola y la
utilizacién partidista de la pandemia que ha sido una constante que se ha
reflejado también, inevitablemente, en el propio funcionamiento del CI
de manera que algunos acuerdos criticos para combatirla, como el que
nos ocupa, no han podido ser adoptados por consenso pese a su caracter
técnico-sanitario. En concreto, en relaciéon con la reunién del CI de 20 de
septiembre de 2020 tal y como se hace constar en la resoluciéon de 30 de
septiembre de 2020 en su apartado cuarto, diversas CCAA habian votado
en contra de las decisiones adoptadas (recordemos que lo habian hecho
las CCAA de Cataluiia, Galicia, Andalucia, Madrid y la ciudad auténoma

de Ceuta) mientras que Murcia se habia abstenido.

No obstante, la misma resolucion senala que conforme al segundo
parrafo del articulo 151.2.a) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Piablico, dado que el acuerdo se refiere a un
ambito material en el que la Administracién General del Estado tiene
atribuidas funciones de coordinacién general de la sanidad, de acuerdo
con el orden constitucional de distribucién de competencias, el mismo es
de obligado cumplimiento para todas las comunidades y ciudades
auténomas integrantes del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional
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de Salud, con independencia del sentido de su voto. El fundamento de
esta interpretacion se halla en un informe de la Abogacia del Estado del
Ministerio de Sanidad que solventa de esta manera la aparente

contradiccién entre los arts. 73 y 65.2 de la Ley 16/2003.

Por otra parte, las CCAA tienen que proceder, como ya hemos
senalado, a la adopcién de los instrumentos juridicos oportunos en un
plazo de 48 horas para ejecutar en su territorio los acuerdos adoptados,
habiéndose utilizado la féormula de las Ordenes de las Consejerias de
Sanidad. Interesa también aqui destacar que precisamente la Comunidad
de Madrid dict6 en este sentido la Orden 1273/2020 de 1 de octubre de
2020 que establecié determinadas medidas restrictivas para combatir la
pandemia en determinados municipios de la CAM en ejecucién de las
actuaciones contempladas en la declaracién de actuaciones coordinadas.
Interesa destacar que la misma CAM recurrié al TSJ de Madrid para
solicitar su ratificacion entendiendo que las medidas restrictivas
suponian la limitacién del derecho de libre circulacién.

Pues bien, el TSJ consideré efectivamente que no procedia la
ratificaciéon a la vista del caracter de ley ordinaria y no organica de la
Ley 16/2003 de 18 de mayo que servia de soporte legal a la Orden de 1
de octubre de 2020 asi como de la falta de habilitacién legal alguna para
el establecimiento de medidas limitativas del derecho fundamental a la
libertad de desplazamiento y circulacién de las personas por el territorio
nacional o de cualquier otro derecho fundamental, o de la falta de
referencias de forma directa o indirecta, a la posible limitacién de
derechos fundamentales con motivo del ejercicio de las funciones
legalmente encomendadas al Consejo Interterritorial del Sistema
Nacional de Salud impedia su ratificacién considerando, ademas, que no
se establecian en forma alguna los presupuestos materiales de una
eventual limitacién de derechos fundamentales, inherentes a las mas

elementales exigencias de certeza y seguridad juridica.

Por tanto, se observa la necesidad de impulsar una reforma
legislativa que ofrezca claridad en relacién con el sistema de adopcion de
acuerdos en el marco del Consejo Interterritorial de Salud, sobre todo
teniendo en cuenta que se ha desvelado la naturaleza bifronte del mismo:
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por un lado, como 6rgano que sirve para la “cooperacién” entre
Comunidades Auténomas y con el propio Estado; pero, al mismo tiempo,
como un o6rgano de “coordinacién”, que asiste y en cierto modo
condiciona el ejercicio de la competencia de “coordinacién general de la
sanidad” (art. 149.1.16 CE) que corresponde al Ministro de Sanidad. De
hecho, la propia Ley 16/2003, de 18 de mayo, define el mismo como el
“6rgano permanente de coordinacién, cooperacién, comunicacién e
informacién de los servicios de salud entre ellos y con la Administracién

del Estado” (art. 69.1).

3.4 La agravacion durante la crisis de ciertas patologias previas de

nuestro Estado democratico de Derecho

a. El uso y abuso de los decretos-leyes

Desde el 10 de marzo de 2020 hasta el 27 de julio de 2021, se han
dictado cuarenta y nueve  reales decretos-leyes, a los que habria que
anadir los decretos-leyes autonémicos, la mayoria de ellos relacionados
con la gestién de la pandemia. Y es que el decreto-ley se presenta como
un instrumento juridico idéneo para introducir las correspondientes
reformas legislativas en una situacién de crisis como la que vivimos. Sin
lugar a dudas concurre el presupuesto de “extraordinaria y urgente
necesidad” que permite  recurrir a este tipo normativo.

Ahora bien, esta realidad no puede desvirtuar los limites
materiales que también rigen esta potestad normativa excepcional,
especialmente la imposibilidad de que se afecte a derechos, deberes y
libertades del Titulo I de la Constitucién (art. 86.1 CE); y tampoco
pueden convertir e 1 decreto-ley en un instrumento juridico que, por
asi decir, compita con el régimen juridico temporal y de caracter
excepcional que en buena lid corresponde fijar al decreto que regula el
estado de alarma.
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Asi las cosas, el analisis del uso que se ha hecho de esta potestad
normativa durante la pandemia exige distinguir dos cuestiones de indole
cualitativa:

® Si existia una auténtica conexiéon de sentido entre las
medidas adoptadas en los diferentes decretos-leyes y la
pandemia que justificaba los mismos.

e Si los decretos-leyes exceden del ambito material
constitucionalmente establecido, en particular estableciendo
restricciones de los derechos constitucionales cuya
regulacion natural deberia realizarse en los propios decretos
que acuerdan alguno de los estados excepcionales.

Pues bien, desde esta perspectiva debe destacarse que la mayoria
de los decretos-leyes dictados en este periodo de crisis han respetado
ambas cuestiones: principalmente, la proteccién de trabajadores y del
empleo, asi como de las familias y a colectivos vulnerables; garantias y
mecanismos de liquidez para sostener la actividad econémica y para
apoyar a ciertos sectores; medidas administrativas para facilitar la toma
de decisiones telematica de los 6rganos colegiados, para agilizar la
contratacién puablica, firma de convenios y en relacién con plazos;
medidas tributarias y presupuestarias para responder a la crisis;
medidas de apoyo a la investigacién en cuestiones relacionadas con el
virus; y algunas cuestiones en relacién con suministros y con la

organizacién de cuestiones sanitarias.

Como excepcién, en relacién con la falta de conexién de sentido
entre la pandemia y las medidas adoptadas, pueden destacarse el Real
Decreto-ley 6/2020, de 10 de marzo, dictado dias antes de que se
decretara el estado de alarma, que no so lo regulé medidas para
prevenir el desabastecimiento de medicamentos y productos sanitarios,
sino que aproveché también para introducir reformas en relacién con
deudores hipotecarios y con el régimen juridico de la Sociedad de
Gestion de Activos Procedentes de la Reestructuraciéon Bancaria, sin
conexiéon con la crisis sanitaria y sus efectos. O el Real Decreto-ley
8/2020, de 17 de marzo, que reformé la Ley reguladora del Centro
Nacional de Inteligencia y de la Ley de la Ciencia, la Tecnologia y la
Innovacién. De hecho, la STC 110/2021, de 13 de mayo, declaré

inconstitucional la modificacién de la Ley reguladora del CNI.
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Asimismo, en cuanto a su ambito material y al solapamiento con el
espacio propio del Derecho constitucional de excepcién, puede discutirse
la legitimidad del Real Decreto-ley 10/2020, de 29 de marzo, que regulé
un “permiso obligatorio” que, en realidad, lo que logré fue la suspensién
de toda la actividad econémica no esencial del pais. Se afecté6 de manera
muy intensa a la libertad de empresa y, ademas, se soslay6 la
incorporacién de la medida en el decreto de estado de alarma o, incluso,
podria plantearse si no deberia haberse adoptado en el marco del estado
de excepcion que prevé la suspension temporal de actividades

econémicas (art. 26.1 LOAES).

Del mismo modo, también cabe plantearse si tiene sentido una
regulacién como la establecida en el Decreto-Ley 21/2020, de 9 de junio,
de medidas urgentes de prevencién, contencién y coordinacién para
hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada por la covid  -19, que luego
ha permanecido en el ordenamiento juridico convertido a ley, cuando las
medidas que contempla estan especificamente dirigidas a responder a
esta pandemia. No siendo una norma general para enfrentarse a
epidemias, si lo que se buscaba era dotar a nuestro pais de un régimen
temporal para enfrentarse a la crisis de la covid-19, entonces deberia
haberse recurrido al estado de alarma y no a un decreto-ley.

De esta guisa, el recurso al decreto-ley en una situacién de
pandemia como la que vivimos tiene sentido como una suerte de norma
de “acompanamiento” (Teruel Lozano, 2020b) para regular las
consecuencias sociales, laborales, econémicas y ciertas reformas
administrativas puntuales a consecuencia de la crisis, pero el régimen
juridico con las especificas medidas sanitarias debe regularse en el marco
del Derecho constitucional de excepciéon, habida cuenta de su caracter
temporal y de las posibilidades que ofrece para establecer severas
restricciones de derechos que no podrian adoptarse en un decreto-ley.

b. La deriva presidencialista de la forma de gobierno
La Constitucién espafniola defini6 que la “Monarquia

parlamentaria” es la forma politica del Estado (art. 1.3 CE). La opcién

por la forma parlamentaria era la mas coherente con nuestra tradiciéon
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histérica, si bien la Constitucién incorporé las cautelas propias del
“parlamentarismo racionalizado” y configuré un orden parlamentario
en el que el Gobierno, y en particular su Presidente, ocupan una posicién
especialmente privilegiada. De ahi que se hable de que el nuestro es un
sistema parlamentario “de canciller” o “primer-presidencialista”.

Sin embargo, la evolucion del sistema de partidos, del sistema
electoral y del propio funcionamiento institucional ha  acentuado cada
vez mas el protagonismo del Presidente del Gobierno hasta acercarnos a
la l6gica presidencialista, pero sin los contrapesos y las garantias propias
de esta forma de gobierno.

De tal manera que la realidad actual es que el Parlamento ha
quedado hoy dia como un débil contrapeso politico ante la posicién del
Gobierno. La imprescindible funcién de control al Gobierno que debe
ejercerse de forma ordinaria en un sistema parlamentario queda cada
vez mas diluida, resulta en cierto modo superficial y las minorias
parlamentarias no disponen de instrumentos efectivos para ejercer tal
control. Al mismo tiempo, la funcién legislativa se ha visto también
deteriorada, en parte por el uso abusivo de los decretos-leyes; pero,
también, porque la mayoria que sostiene al Gobierno suele actuar como
una férrea correa de transmisién en la aprobacién de las iniciativas que

promueva el Gobierno.

Durante esta crisis se ha observado esa deriva, por ejemplo, con
las recurrentes comparecencias televisivas del Presidente del Gobierno
que buscaban crear ese vinculo directo con la ciudadania, orillando el
debido control parlamentario. Y es que, una vez que se super6 el primer
momento en el que se suspendié la actividad parlamentaria, existié6 un
control por parte de las Cidmaras, pero ha resultado epidérmico y el
Parlamento ha quedado como un convidado de piedra que bendecia, con
enmiendas menores, las decisiones gubernamentales. Por mucho que la
tendencia natural en momentos de crisis sea concentrar los poderes y
asumir liderazgos fuertes, no parece que durante la gestion de la
pandemia se hayan aprovechado las potencialidades que también ofrece
un sistema parlamentario para concertar esfuerzos y enriquecer el

debate publico.
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Asi las cosas, debe advertirse que esta tendencia hacia un modelo
cada vez mas presidencialista comporta elementos patolégicos que
comprometen el adecuado funcionamiento del orden democratico y que
obligan a una reflexién acerca de cémo deberian recomponerse los
equilibrios en un modelo de separacién de poderes flexible entre
Gobierno-Parlamento para que ninguna de las instituciones pueda
terminar fagocitando a la otra.

c. La polarizacion politica y la incapacidad para forjar consensos
necesarios en una democracia

Otra variable que cuestiona el adecuado funcionamiento de
nuestro sistema parlamentario es la polarizacién politica y la incapacidad
para forjar consensos que son necesarios en una democracia. Algo
especialmente preocupante cuando un pais se enfrenta a una situacién
de grave crisis, no so  lo sanitaria, sino también social y econémica, que
marcara a las generaciones presentes y futuras probablemente durante
décadas.

Sin embargo, durante la pandemia ha sido minima la concertacién
politica “transversal”, entendiendo por tal aquella que supera la mayoria
parlamentaria que apoya al actual Gobierno. Es cierto que las tres
primeras prorrogas del estado de alarma decretado en marzo de 2020
sumaron un amplisimo consenso, pero e ste fue decayendo en las
sucesivas prérrogas y, aunque mas de la mitad del Congreso mantuvo el
apoyo, casi la otra mitad se opuso o se abstuvo. La prérroga del tercer
estado de alarma también conté con 194 apoyos, pero hubo 99
abstenciones y 53 votos en contra.

Ademas, la gravedad de la crisis habria reclamado concertar una
mayoria parlamentaria sélida en torno al Gobierno y al proyecto politico
de la “reconstruccién”. Afrontando la respuesta a la crisis pero, sobre
todo, la reconstrucciéon posterior con un espiritu de unidad nacional.

Esta concertacién ni siquiera fue intentada.
En lugar de ello, se opté6 por crear una Comisién para la

Reconstruccién Social y Econémica tras el Covid-19 en el Congreso de
los Diputados, que elaboré un dictamen con tres bloques (reconstruccién
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econémica, sanidad y salud ptablica y Unién Europea), el cual fue
aprobado por el Pleno del Congreso. Pero tampoco aqui se lograron
forjar consensos mnotables. Las conclusiones sobre reactivaciéon
econémica obtuvieron 172 votos a favor, 169 en contra y 8 abstenciones.
Mas apoyos alcanzaron los otros dos bloques, el de Sanidad y Salud
Piablica fue aprobado con 255 votos a favor, 88 votos en contra y 3
abstenciones; y el de Unién Europea conté con 275 votos a favor, 59 en
contray 13 abstenciones. En todo caso, el impacto de los trabajos de esta
Comisién ha resultado discreto y, de hecho, ha sido el Gobierno el que
ha liderado el disefio econémico de la reconstruccion, de acuerdo con los

parametros europeos, con una escasa participacién parlamentaria.

Como se ha senalado, se ha perdido la oportunidad de aprovechar
este momento de crisis para superar la polarizacién y el enfrentamiento
que lastran nuestra democracia, forjando consensos en torno a politicas

de Estado.

3.5 Fortalezas v debilidades de la regulacién juridica para enfrentarse a

pandemias v otras calamidades ptiblicas: Propuestas de reforma a la luz

de la experiencia de la covid-19 v de la reciente doctrina constitucional

La crisis provocada por la pandemia de la covid-19, como se ha ido
analizando, ha supuesto una auténtica prueba de estrés nos olo para
el ordenamiento juridico, sino mas en general para el adecuado
funcionamiento del Estado democratico de Derecho. Y, a este respecto,
debe destacarse que la principal fortaleza ha sido que la Constitucién de
1978 ha demostrado su vigencia también en la excepcion, afirmando su
orden de garantias para preservar nuestra libertad y prevenir abusos del
poder.

Ni el derecho de excepcion previsto en el art. 116 CE ni el art. 155
CE que recoge la coaccién federal son ese “botén nuclear” que podia
hacer saltar por los aires el Estado constitucional. En un Estado
democratico de Derecho como el definido por la Constitucién de 1978 no
hay soberano desnudo que decida sobre la excepcién, ni la Constitucién
quedara suspendida, ayuna de garantias, por muy grave que sea el
peligro al que se enfrente el Estado.
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Lo cual no es 6bice para que, al mismo tiempo, se sea consciente de
la obsolescencia de la legislaciéon que hoy dia desarrolla las posibilidades
de respuesta ante una crisis de salud publica, segiin lo ya dicho. Los
riesgos actuales no son aquellos que tenia presente el legislador en los
afios ochenta, y, ademas, hay otro factor especialmente importante
entonces desconocido: el desarrollo del Estado autonémico.

Asimismo, el diseiio de la respuesta juridica para gestionar la crisis
de la covid-19 ha desvelado también la debilidad de algunas de las
garantias normativas e institucionales y la precariedad de los controles
judiciales y de los contrapesos politico-institucionales, segiin se ha
estudiado.

De tal suerte que la conclusion, desde el punto de vista juridico-
institucional, debe ser la conveniencia de afrontar reformas legislativas,
que no tendrian por qué afectar al tenor de la Constitucién. En
particular, se podrian cifrar las siguientes:

® Reforma de la LO 4/1981, de 1 de junio, de los estados de
alarma, excepcion y sitio (LOAES) para incorporar un subtipo
de estado de excepcién previsto para afrontar calamidades
pablicas en las que fuera necesario adoptar medidas
suspensivas de derechos fundamentales. Asimismo, deberian
reforzarse algunas de las garantias en aspectos que se han
desvelado problematicos (prérrogas del estado de alarma,
control parlamentario, delegacion de facultades en otras
autoridades...) y muy especialmente deben incluirse
mecanismos que faciliten la “co-gobernanza” teniendo en
cuenta la realidad del Estado autonémico.

® Reforma de la legislacion sectorial de salud publica para
acometer una labor de sistematizacién de la normativa hoy dia
dispersa. A este respecto, deberia situarse como norma de
referencia la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas
Especiales en Materia de Salud Publica (LOMEMSP), que
deberia desarrollar la habilitacién normativa para adoptar
medidas restrictivas de derechos fundamentales de forma mas
especifica. Estas deberian acotarse a aquellos casos en los que
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las medidas no tengan que alcanzar caracter general,
reservando para el estado de alarma cuando haya que dotarse
de un régimen juridico excepcional y temporal con severas
restricciones de derechos fundamentales y, en su caso, con una
afectacion al orden competencial.

Ademas, deberia adecuarse el procedimiento de autorizacién y
ratificacién judicial de las medidas restrictivas de derechos. A
nivel competencial, durante la crisis se han introducido
modificaciones para reforzar los mecanismos de cooperacién en
el seno del Consejo Interterritorial del Sistema Nacional de
Salud, que convendria terminar de concretar. De acuerdo con
las conclusiones del Consejo de Estado en su dictamen de 22 de
marzo de 2021 (Expediente 213/2021), esta legislacién marco
deberia aclarar también las posibilidades de desarrollo
normativo por parte de las Comunidades Auténomas.

® Reforma de la Ley Orgdnica Ley Organica 2/1979 de 3 de
octubre, del Tribunal Constitucional (LOTC) para prever una
via preferente y sumaria que permita recurrir ante el Tribunal
Constitucional los decretos y acuerdos parlamentarios en
relacién con la declaracién y prorroga de estados excepcionales.

® Reforma de los Reglamentos parlamentarios para contemplar
formas de control efectivas ante situaciones excepcionales que
impidan la reunién presencial de sus miembros.

® Reforma de la legislacion electoral para prever la posibilidad
de suspender procesos electorales en curso ante calamidades
pablicas que impidan su normal desarrollo, después de la
experiencia en las diferentes elecciones autonémicas que se han

celebrado durante esta crisis.

En todo caso, mas alla de reformas normativas, debe apelarse a la
responsabilidad y a la lealtad de los distintos actores politicos e
institucionales, sin la cual se hace imposible un adecuado funcionamiento
del sistema democratico, por mucho que se trate de perfeccionar su
diseno juridico.
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4. LA DIMENSION ECONOMICA:
LLOS EFECTOS DE LA PANDEMIA Y LLOS RETOS DEL FUTURO

La pandemia del virus SARS-CoV-2 y la crisis econémica y social
posterior han supuesto un shock de proporciones desconocidas para
nuestro pais, para nuestra economia y para nuestra sociedad. La covid-
19 lo ha cambiado todo: sus efectos sobre el mercado laboral, sobre el
tejido productivo y sobre el bienestar de la ciudadania han sido y siguen
siendo evidentes.

Es por ello que, durante los tltimos meses, se han debido tomar
numerosas medidas en el ambito laboral y fiscal, asi como en politica
social y sectorial, con el objetivo, primero, de amortiguar los efectos de
la pandemia y del confinamiento (proporcionando liquidez a las
empresas y sosteniendo las rentas de los hogares) o de adaptar el tejido
productivo, la organizacién empresarial y la administracién a las
circunstancias sobrevenidas. Posteriormente, las inversiones y reformas,
tanto las planificadas como las ya realizadas, se han enfocado en impulsar
los cambios necesarios para afianzar la recuperacion y el crecimiento.
Por tanto, en esta situacién, es mas importante que nunca adoptar
politicas publicas basadas en la evidencia y que aprovechen las mejores

practicas internacionales.

El objetivo de esta seccion es, en primer lugar, describir los
principales efectos que ha tenido la pandemia sobre la economia en
general y sobre algunos sectores y mercados en particular. En segundo
lugar, senalar otros hechos estilizados que han caracterizado a la
economia espafnola, en gran medida derivados de la ausencia de
determinadas reformas estructurales largamente aplazadas, como su
mercado laboral disfuncional o los problemas del sistema educativo, y
para los que la pandemia ha actuado como wun catalizador,
exacerbandolos y amplificandolos, actuando sobre brechas que ya eran
evidentes y sobre otras que permanecian latentes. Finalmente, en la
voluntad propositiva que guia el documento en general, exponer algunas
medidas y reformas necesarias para la fase de recuperacion que se abre

en los préximos meses y afios.
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4.1. Los efectos macroeconémicos de la pandemia.

Espana ha asumido un doble coste durante la pandemia: por un
lado, como ya se ha senalado en la seccién anterior, ha sido uno de los
paises europeos mas afectados por la covid-19 en términos de vidas
perdidas (exceso de mortalidad); por otro, en términos de actividad
econémica destruida, la caida del PIB que ha experimentado nuestro pais
en 2020 ha sido de un 10,8%, una cantidad que supera con creces la
sufrida por otras grandes economias europeas como Francia (7,9%),
Alemania (4,8%) y, en menor medida, Italia (8,9%) (grafico 19). Esta
mayor caida relativa de la actividad registrada en 2020 se explica no
solamente por la mayor incidencia de la pandemia o por rasgos de su
modelo productivo (entre ellos, y de manera destacada, una economia
volcada en sectores particularmente vulnerables), sino por el repunte
sufrido desde finales del verano ese afo, que en buena medida lastré la
recuperaciéon econémica de los sectores abiertos al puablico y mas
duramente afectados por el confinamiento.

Grafico 19: Crecimiento econémico en 2020
y tasa de mortalidad confirmada por covid-19
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Fuente: elaboracién propia con datos de Eurostat y Universidad Johns Hopkins
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El impacto econémico de la crisis no fue igual entre empresas y
sectores (tampoco entre personas, como veremos a lo largo de esta
seccion), resultando especialmente afectados aquellos que, por su
actividad, necesitaban de un trato de cara al pablico y tenian una menor
capacidad para adoptar el teletrabajo. Asimismo, las empresas pequenas,
por lo general menos digitalizadas y preparadas, también tuvieron un
peor desempeio respecto a las grandes durante 2020, no solamente por
motivos de composicién sectorial: las empresas con menos de 10
empleados sufrieron una caida de la facturacién mientras que las grandes
vieron como esta incluso crecia respecto a finales de 2019, lo que pone
de manifiesto la mayor capacidad de adaptacién de estas altimas.

La crisis se ha traducido igualmente en un fuerte deterioro de las
cuentas publicas, derivado del necesario aumento del gasto destinado a
sostener las rentas de hogares y empresas y a proteger a los trabajadores
y a las familias durante la pandemia. Este aumento del gasto se ha
producido al tiempo que se reducian los ingresos, tanto por la reducciéon
de la actividad econémica como a consecuencia de ciertas medidas de
apoyo y liquidez, lo que ha incrementado nuestro ya elevado déficit
pablico: en 2020 se alcanzé un déficit récord del 11% del PIB,
obviamente en un contexto absolutamente excepcional. En cualquier
caso, hay que considerar que Espana ya tenia en 2019 un déficit pablico
superior a la gran mayoria de paises de la UE, pese a haber venido

experimentando crecimiento positivo a lo largo de varios anos.

Este deterioro de las cuentas publicas ha venido acompanado por
un sustancial aumento de la deuda piblica en un periodo muy corto de
tiempo. Asi, en diciembre de 2019 la deuda piblica apenas superaba el
95% del PIB, mientras que un ano después superaba el 120%. Este
aumento de la deuda pablica, que en principio se mantendra durante los
proximos afios, resta margen de maniobra a Espana en otra hipotética
situacidén de estrés fiscal y puede suponer un problema ainadido sobre la
sostenibilidad de las cuentas puiblicas si en el largo plazo no se mantienen
los intereses bajos de la deuda puablica que existen hoy en dia.
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Finalmente, cabe destacar que la pandemia ha tenido una serie de
impactos en diversos ambitos que tendran efectos con posibles
implicaciones duraderas, destacando los cambios en los patrones de las
actividades diarias de los hogares, en aspectos como la movilidad, el
teletrabajo y los habitos de consumo (comercio electrénico), que podrian
tener implicaciones duraderas sobre la actividad econémica, por lo que

la necesidad de reformas es atin si cabe mas importante.

4.2 La necesidad de un impulso reformista.

El avance de la vacunacién, unido al levantamiento de las
restricciones en la mayor parte de los sectores, estd contribuyendo
finalmente el despegue de la economia espaiola. La recuperaciéon ha
comenzado y sera intensa en todos los indicadores hasta recuperar los
niveles precrisis. Sin embargo, para que esta recuperacién no se quede
en el mero efecto mecanico de volver a la situacién previa a la crisis, se
deben impulsar las medidas de politica econémica que contribuyan a
consolidar el crecimiento a medio y a largo plazo.

Desde numerosos organismos nacionales (AIRelF, Banco de
Espaiia...) e internacionales (OCDE, FMI, Comisién Europea), asi como
desde el mundo académico y los think tanks, se ha venido insistiendo en
la necesidad de que Espaia lleve a cabo reformas estructurales en areas
como el mercado de trabajo, la educacién, las finanzas pablicas o la
administracién. Sin embargo, pese a disponer de un buen conocimiento
de las opciones de politica econémica disponibles, en demasiadas
ocasiones, las reformas no son implementadas. Al margen de cuestiones
de economia politica de las reformas, como la oportunidad (u
oportunismo) o el electoralismo y otros aspectos estratégicos, asi como de
las inercias y otros componentes burocraticos, administrativos vy
organizativos, conviene recordar que, incluso las reformas que tienen un
efecto neto positivo a largo plazo, pueden tener efectos heterogéneos y/o
negativos a corto plazo, provocando ganadores y perdedores, lo que
puede generar una situaciéon de rechazo y de oposicién a estas. Por ello,
es muy importante saber responder no solamente al “qué hay que hacer”

sino también al “c6mo” producir reformas politicamente viables.
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En este sentido, los Fondos Europeos suponen una pieza clave para
lograr un impulso reformista. El compromiso alcanzado por la Comisién
Europea representa el paquete de ayudas mas ambicioso de la historia
reciente; por ello, en teoria, es precisamente ahora, cuando se dispone de
dinero para realizar inversiones, para modernizar la economia vy,
particularmente, para compensar a los potenciales perdedores de las
reformas (por ejemplo, a sectores en declive o en transicién), cuando a

los gobiernos les deberia resultar mas facil implementar reformas.

Es cierto que el uso de esa financiacién representa una
oportunidad tnica para Espana, pero también un reto administrativo
colosal. Para lograr una ejecucion efectiva de los fondos europeos, se han
propuesto (Hidalgo, 2020) algunos cambios para una utilizacién mas
eficiente de la ayuda que estara disponible, entre los que se incluyen:
planificar teniendo en cuenta la capacidad administrativa (es decir, la
capacidad de gestiéon de las diferentes administraciones responsables de
ejecutarlos) y con la méaxima antelacién posible, crear equipos
profesionalizados, especializados y con experiencia previa en
contrataciéon publica en las diferentes administraciones encargadas, o

simplificar y eliminar duplicidades en los procedimientos de gestion.

Sobre esta financiacién, el gobierno presenté su Plan de
Recuperaciéon, Transformacion y Resiliencia “Espana Puede”, con tres
grandes objetivos declarados: contribuir al impulso de la economia en el
corto plazo, abordar las grandes transformaciones estructurales de pais
a medio plazo y transformar el modelo de crecimiento hacia un modelo
mas sostenible y resiliente.

Para ello, el plan se centra en los planes de gasto en el periodo
2021-2023, planeando la inversién de mas de 70.000 millones de euros,
una cifra equivalente al 6% del P1B de Espafnia en 2019. El uso de estos
fondos esta repartido entre diferentes areas, entre las que destacan dos:
la modernizaciéon y digitalizacién del tejido productivo, con 16.000
millones de euros, y la agenda urbana y rural, lucha contra la
despoblaciéon y desarrollo e la agricultura, que cuenta con 14.400
millones, sumando entre ambas mas de un 40% del gasto total previsto
para estos anos.
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El plan cuenta con varios aspectos positivos reseiiables. En primer
lugar, realiza un analisis previo de deficiencias de la economia espaiola
muy acertado y realista, abordando cuestiones como la dualidad del
mercado laboral entre fijos y temporales, las causas del alto fracaso
escolar y la necesidad de modernizar la administracién pablica. Ademas,
estd en linea con las prioridades de gasto establecidas por la Comisién
Europea, como son la transicién ecolégica y la digitalizacién de la
economia. Sin embargo, se echa en falta algo mas de concrecién en las
reformas estructurales que deben llevarse a cabo, que no se especifican
de manera exhaustiva, entre otros motivos, posiblemente porque se trata
de las reformas mas politicamente complejas. Finalmente (y, en cualquier
caso), es necesaria mucha ambicién en el ambito de la educacién y la
formacién, el conocimiento y la innovacién, asi como en materia de
instituciones (ya comentadas en la seccién anterior), dos de las palancas
mas importantes para el crecimiento a largo plazo, como atestiguan las

investigaciones econémicas desde hace ya varias décadas.

4.3. Algunas reformas inaplazables.

En cualquier caso, a los efectos que ha tenido la pandemia sobre
nuestra economia y nuestra sociedad, se une la persistencia de diversos
desequilibrios heredados del pasado (algunos de ellos, ademas,
exacerbados y amplificados por la propia pandemia, que ha actuado
como catalizador), que requieren acometer una serie de reformas
estructurales que no han sido llevadas a cabo en la Gltima década y que,
por tanto, siguen pendientes.

a. Empleo.

El mercado de trabajo en nuestro pais presenta importantes
disfunciones y problemas, bien conocidos (Lahera y Conde-Ruiz, 2021)
y persistentes pese a las numerosas reformas de la legislacién laboral, que
quedaron en evidencia durante la crisis econémica de 2008, durante la
fase de recuperacion posterior y durante la crisis econémica derivada de
la Covid-19. En primer lugar, Espaiia presenta una tasa de desempleo,
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tanto en términos de desempleo general como juvenil y de larga duracién,
muy superiores a la media europea: histéricamente, la tasa de paro se ha
disparado cuando la economia entraba en recesion, habiendo superado
el 20% en las dltimas crisis, y solo situdndose en niveles cercanos a la
media europea en lo mas algido de la burbuja inmobiliaria (grafico 20).

Por otro lado, el mercado laboral espanol es muy dual (entre
trabajadores indefinidos y temporales), con unas tasas de temporalidad
elevadas, en el entorno del 25% y habiendo superado incluso el 30% antes
de la crisis financiera, que no obedecen tnicamente al modelo
productivo, ya que se observa un diferencial con Europa en las tasas de
temporalidad de todos los sectores, desde los mas puramente estacionales
hasta la Administracién Pablica (grafico 21).

Grafico 20 — Tasa de desempleo: UE-28 y Espana (%)

- Espafia UEZ2B

Fuente: Lahera y Conde-Ruiz (2020)
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Grafico 21 — Tasa de temporalidad por sectores en 2019: UE-28 y Espaiia (%)
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Fuente: Lahera y Conde-Ruiz (2020)

Ademas, la temporalidad afecta especialmente a algunos grupos
sociodemograficos concretos, tales como los jovenes, las mujeres, los
trabajadores poco cualificados y las personas extranjeras y, a diferencia
de lo que sucede en Europa, la mayor parte de esta es involuntaria; es
decir, que el motivo para tener un contrato temporal es no haber
encontrado un contrato a tiempo completo. No obstante, salvo por el
recurso a la contratacién temporal, nuestro mercado laboral presenta
una escasa flexibilidad interna y una excesiva rigidez, vehiculandose los
ajustes (por ejemplo, en periodos de recesién) via cantidades (despidos)
y no mediante precios (salarios) o mediante otros instrumentos para el
ajuste temporal de actividad. Finalmente, otras caracteristicas de
nuestro mercado laboral son la escasa conexién entre los salarios y la
productividad o el amplio espacio de mejora en las politicas activas de
empleo.
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Algunas de estas caracteristicas, y en particular la segmentaciéon
del mercado laboral, han tenido un efecto determinante en la crisis de la
covid-19 (Hidalgo y Victoria, 2021). Una vez mas, el principal ajuste de
ocupaciéon se ha realizado a través de una destrucciéon de empleo
temporal, lo que evidencia que cualquier reforma del mercado de trabajo
debe acometer de forma decidida esta cuestion; de otro modo, el peso de
las futuras crisis volvera a recaer sobre los trabajadores con contrato
temporal, que veran limitadas sus posibilidades también en las futuras

recuperaciones.

La disponibilidad de datos ha permitido un seguimiento muy
detallado de la crisis desde su comienzo, permitiendo analizar los
sectores con mayor porcentaje de trabajadores en ERTE, que han sido,
de manera nada sorprendente, los relacionados con la hosteleria, el
turismo, la automocién, el comercio y la construccién. Como aspecto
positivo, se ha constatado que los ERTE han logrado mantener de
manera satisfactoria relaciones laborales que de otra manera se habrian
roto, esquivando probablemente una mayor profundidad en el medio y
largo plazo de la crisis y permitiendo una rapida recuperacién del
empleo, lo que apunta la necesidad de disefiar un mecanismo de este tipo
adaptado a la nueva normalidad. Asi, del maximo de trabajadores en
ERTE alcanzado en abril de 2020 (mas de tres millones y medio), la
recuperaciéon fue muy rapida durante los meses del verano, a medida que
las restricciones se levantaban, hasta situarse en el entorno de 600.000
trabajadores, muy concentrados sectorialmente. Tras los repuntes
durante la segunda y tercera ola de la pandemia, y a medida que ha ido
avanzando el proceso de vacunacion, el niimero de trabajadores en
ERTE ha vuelto a descender, marcando el comienzo definitivo de la

recuperacion econémica.

En todo caso, el impacto negativo de la pandemia sobre el empleo
esta siendo especialmente intenso en el colectivo de trabajadores mas
vulnerables. Como en la crisis de 2008, han sido los trabajadores con
contratos temporales, mayoritariamente jévenes (un 15% de los
trabajadores jovenes de entre 20 y 24 aios perdié su empleo durante
2020 frente a tasas cercanas a cero o incluso positivas para los
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trabajadores mayores de 45 afos), quienes han soportado la peor parte
en el ajuste del empleo, ya que ademas han quedado en buena medida
excluidos de las medidas de proteccién al empleo como los ERTE, lo que
ha contribuido a aumentar las brechas de empleo por grupos de edad que
ya existian antes de la pandemia y que son caracteristicas del mercado
laboral espanol.

Todo esto nos deberia llevar a replantearnos, ademas de ciertos
aspectos de nuestro mercado laboral (la ya citada dualidad y
temporalidad o la parcialidad involuntaria), las politicas activas de
empleo y, en un sentido mas amplio, nuestro sistema de proteccién social.

Por ello, deben acometerse reformas ambiciosas que corrijan las
tres grandes disfunciones que hoy lastran el correcto funcionamiento del
mercado laboral: la alta temporalidad, el elevado desempleo estructural
(y de larga duracion) y el desmesurado desempleo juvenil. Por ejemplo,
mediante la simplificaciéon de las modalidades de contratacién y el
refuerzo de su causalidad, el establecimiento de incentivos para reducir
la dualidad y medidas para luchar contra el abuso de la contratacién
temporal, o la revisiéon, desde el consenso, de determinados aspectos de
la legislacién laboral, para adaptar las relaciones laborales al futuro del
empleo. También mediante la creacién de nuevos instrumentos de
flexibilidad interna en las empresas alternativos al despido y la alta
temporalidad, lo que conllevara la consolidacién de los ERTE como
instrumento permanente de flexibilidad interna para las empresas a

futuro como alternativa a los despidos.

Por otro lado, en materia de politicas activas de empleo, y en linea
con las recomendaciones de organismos internacionales y nacionales,
deberian priorizarse la orientacién y el acompanamiento al empleo, la
intermediacién y el acceso a las ofertas de empleo, la formaciéon en
habilidades sociales vinculadas al proceso de busqueda vy
acompanamiento al empleo y la formacién profesional (no solo reglada y
certificada, sino también modular y/o de corta duracién), asi como los
incentivos a la contratacién enfocados a colectivos especificos o los planes
de fomento del empleo en actividades de interés general o social.
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Debe impulsarse también la participacién y la colaboraciéon entre
los servicios sociales y los servicios publicos de empleo y, en la medida de
lo posible, procurar adaptar la respuesta y las necesidades al perfil de
los usuarios.

b. Educacién.

Comenzando, como en el apartado anterior, con una visiéon de largo
plazo, se puede observar que nuestro sistema educativo se ha venido
enfrentando a diversos retos (Roldan y Cabrales, 2020) que se han visto
exacerbados durante la pandemia.

Asi, por ejemplo, se puede observar cémo Espaia no destaca, entre
los paises de su entorno, ni en excelencia ni en equidad: por un lado, en
las altimas décadas no ha habido un avance sostenido en los resultados
de aprendizaje, medidos a través de las pruebas PISA; por otro, la renta
de los padres sigue condicionando fuertemente las oportunidades de los
nifos, y la segregacion escolar (muy alta en primaria y en la media de la
OCDE en secundaria) se ha convertido en un problema cada vez mayor
no solo para la equidad, sino también para la calidad de la educacién. De
hecho, frente a la visién polarizada que ha permeado en el debate
educativo, no es necesario elegir entre ambas: se puede avanzar en ambas
al mismo tiempo.

En cualquier caso, y sin ninguna duda, el principal reto al que se
enfrenta hoy en dia el sistema educativo en nuestro pais es el de reducir
el abandono escolar temprano, que, pese a haber descendido fuertemente
en la altima década, sigue sin llegar a converger con la media europea:
pese al avance, uno de cada seis j6venes abandona los estudios de manera
prematura (grafico 22).
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Grafico 22 — Abandono escolar temprano 2002-2020
(% de la poblacién entre 18 y 24 anos)
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Muy relacionado con este fenémeno se encuentra la escasa
implantacién de los estudios medios (bachillerato, ciclos formativos), lo
que confiere a nuestra estructura educativa una forma de “reloj de
arena”, frente a los paises de nuestro entorno donde la proporcién de
adultos jovenes con estudios secundarios basicos es reducida y la
proporcién entre estudios medios y superiores estd equilibrada. Ademas,
Espaia tiene una de las tasas mas altas de repeticion de curso en relaciéon
con la media de la OCDE vy con sistemas educativos avanzados, dindose
en  condiciones de inequidad, ya que se  concentra
desproporcionadamente en alumnos desventajados.

Otros retos del sistema educativo son los derivados del modelo de
carrera profesional docente, que tal y como esta configurado limita el
potencial de los profesores para promover mejoras del aprendizaje y que
no proporciona un modelo formal ni institucionalizado de insercién a la
docencia. Ademas, los centros educativos cuentan comparativamente con
poca autonomia y el curriculum es poco flexible. Finalmente, en un
aspecto puramente presupuestario, las cifras de inversiéon en educaciéon
en nuestro pais son inferiores a las de los paises de nuestro entorno, no

solo en relaciéon con el PIB, sino también en términos absolutos.
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Partiendo de esta situacién, los efectos de los cierres de escuelas
derivados de la pandemia y de la ensenanza en linea pueden haber sido
especialmente negativos, pese a que el abandono escolar temprano no ha
aumentado. El impacto de la pandemia y la crisis sobre todo el alumnado
sera enorme, con pérdidas de aprendizaje equivalente de, por el
momento, 3 a 4 meses de aprendizaje en un ano escolar, y con un aumento
fuerte de las brechas educativas: en este sentido, se ha constatado que los
efectos de la pandemia en el progreso educativo han sido ampliamente
desiguales por grupos de renta, con pérdidas mucho mayores en los
quintiles inferiores de renta, especialmente en el mas bajo. De acuerdo
con estimaciones econémicas, este retroceso puede suponer una caida de
salarios futuros y la pérdida de un 1,5% del P1B futuro en el largo plazo
(Gortazar, 2020).

La crisis educativa provocada por la covid-19 es una crisis
“silenciosa”, cuyo impacto es mucho menos visible que el de la crisis
sanitaria o econémica, pero cuyos efectos en el desarrollo educativo, en
el bienestar emocional de los ninhos y ninas, en la equidad y en el
crecimiento econémico son también muy graves (Gortazar et al., 2021).
Por ello, si no se ponen en marcha politicas puablicas efectivas de
respuesta, la pandemia resultard en incrementos de las brechas
educativas y en pérdidas de oportunidades, cohesién social y crecimiento
econémico muy sustanciales en el futuro.Es necesario, por tanto, seguir
avanzando en la reforma de nuestro sistema educativo, con el adecuado
grado de consenso, en areas como la profesionalizacion de la carrera
docente o de la direcciéon de los centros educativos y la autonomia de
estos, la expansion de la educacién infantil o la mejora de la financiacion
del sistema. En todo caso, y como medida respecto de la que existe
numerosa evidencia, tanto en experiencias nacionales como
internacionales, sobre su efecto contra el abandono escolar temprano, el
establecimiento de un programa de acompanamiento escolar y refuerzo
al estilo del Plan de Refuerzo, Orientacién y Apoyo (PROA) o del Plan
para la Reduccién del Abandono Educativo Temprano puede contribuir
al apoyo del alumnado mas afectado por la crisis de aprendizaje causada
por el cierre de escuelas y el resto de afectaciones a la ensefianza
derivadas de la pandemia.
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En este sentido, se enmarca Menttores, un programa de refuerzo
educativo online de alto impacto para alumnos de entornos vulnerables
como respuesta a la covid-19 fruto de la evidencia acumulada en mas de
100 estudios experimentales, que muestran que los programas de tutorias
individualizadas de refuerzo educativo son, junto a la educacién de 0 a 3
anos, la inversién educativa mas efectiva.

En lo académico, los resultados de los alumnos que participaron en
el programa fueron muy positivos (ibid.). Asi, el alumnado mejoré sus
notas finales de curso en matematicas en un 17% respecto al grupo de
control, lo equivalente a recuperar seis meses de aprendizaje. Ademas,
los nifios y nifias que participaron en el programa aprobaron en la
asignatura de matematicas un 30% mas que el grupo de control. El
programa logré una reduccién de la repeticion escolar de 8,9 puntos
porcentuales, lo que equivale a una reducciéon en un 75% en la
probabilidad de repetir curso, comparado con el grupo de control, y la
probabilidad de pasar curso aumenté6 en un 10,1%. Finalmente, también
tuvo un impacto muy positivo en el ambito socioemocional y las
aspiraciones de los alumnos.

Gréfico 23 - Mejora del grupo que recibié refuerzo educativo vs. grupo de control (%)
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Fuente: Gortazar et al. (2021)
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c. Ciencia y universidades.

El conocimiento es uno de los principales motores de crecimiento
econémico y, especialmente tras la pandemia, se ha constatado la
importancia de la ciencia, la tecnologia y la innovacién para hacer frente
a los retos del futuro. Sin embargo, segiin los datos disponibles, el gasto
en [+D+1i en nuestro pais se encuentra muy por debajo de la media de
la UE (1,24% sobre el P1B frente al 2,12%) y lejos de la cifra del 2% que
se suele tomar como referencia u objetivo o del 3 % que suele fijar la
Unién Europea. Asi, Espana invirti6 en I+ D+i, en 2019, 15.572 millones
de euros, de los cuales 6.550 millones fueron ptblicos. Hay que tener en
cuenta, en todo caso, que esta cantidad total es inferior a los 7.000
millones presupuestados solamente por el Estado (sin considerar las
comunidades auténomas o entidades locales), lo que nos deberia llevar a
una reflexiéon sobre cémo agilizar y mejorar ya no solo la dotacién
presupuestaria, sino en especial la capacidad de ejecucién de lo
presupuestado.

Asimismo, nuestro pais presenta unas cifras de investigadores por
millén de habitantes inferiores tanto a la media europea como a la
mayoria de paises de su entorno, con una tendencia de decrecimiento
primero para luego crecer ligeramente hasta recuperar el terreno
perdido mientras que la UE y paises de referencia han venido creciendo
consistentemente. Por otra parte, la estructura por edades del personal
de las universidades muestra de manera evidente la elevada edad media
de profesores titulares y catedraticos, previéndose un proceso de relevo
generacional muy intenso en el medio plazo.

En este contexto, se estima necesario aumentar la inversién, y
especialmente, la ejecucién puablica en I+D+i, asi como acometer las
reformas necesarias que permitan inducir la inversién en el sector
privado. Para ello, ademas de alcanzar el nivel de gasto que esta marcado
como objetivo, se deben enfocar las inversiones en areas concretas, como
el establecimiento de programas de retencién, atraccién y recuperacion
de talento tanto en el Sistema de Ciencia, Tecnologia e Innovacién como
en las universidades, ademéas de promover la evaluacién ex post de las
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ayudas y préstamos de 1+ D+i. En cualquier caso, las inversiones deben
venir acompanadas de reformas en el sistema que mejoren su gobernanza
y garanticen su ejecucién (por ejemplo, impulsando la Agencia Estatal de
Investigacién o dotando al CDTI (Centro para el Desarrollo Tecnolégico
Industrial) de mayor fortaleza y autonomia), permitan estabilizar y
consolidar la carrera investigadora de nuestros cientificos y tecnélogos,
impulsen la colaboracién publico-privada y logren solventar los
problemas de falta de transferencia de conocimiento.

4.4 Superando los retos del presente y del futuro.

a. Adaptarse a la revolucion digital.

El impacto que la transformacion tecnolégica esta teniendo sobre
nuestra economia y nuestra sociedad conlleva grandes retos que abarcan
desde la adaptacién del mercado laboral hasta la del tejido empresarial,
pasando por los efectos que esta puede tener sobre la desigualdad o sobre
la organizacién de las empresas y de las administraciones publicas. Los
nuevos avances tecnolégicos deberan ser incorporados a nuestro sistema
productivo, lo que conllevara cuantiosas inversiones tanto en capital
como humano, si no estan ya aqui, lo que requiere medidas de adaptacién
y gobernanza del cambio, tanto desde una perspectiva privada como
publica, que logren convertirlos de amenazas a oportunidades.

Por ejemplo, en el mercado laboral, como resultado de la
automatizaciéon, las tareas rutinarias estan siendo progresivamente
sustituidas por robots y por la inteligencia artificial, lo que requerira una
profunda transformacién en los sistemas de formacioén y recualificacion
a lo largo de la vida que permitan la adaptacién de los trabajadores a las
necesidades cambiantes del mercado laboral. Ademas, las relaciones
laborales se han transformado profundamente, por lo que es necesario
adecuar nuestro marco legislativo a los desafios derivados del cambio
tecnolégico, garantizando una adecuada proteccion a los trabajadores al
tiempo que se logra la necesaria flexibilidad que requiere la economia
digital.
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Por otro lado, la adopciéon de tecnologia digital es uno de los
principales retos a los que se enfrenta el tejido empresarial,
particularmente de las pequenas y medianas empresas. Asi, por ejemplo,
las tasas de difusion de determinados elementos digitales, tales como
redes sociales, factura electrénica, cloud computing, comercio
electrénico, banda ancha de alta velocidad o uso del big data, son mucho
menores en medianas y, sobre todo, pequenas empresas. En esta
dinamica, como en tantas otras ya analizadas, la pandemia ha actuado
como catalizador: pese a que las pymes han intensificado el uso de
tecnologias digitales debido a la covid-19, persisten ciertas barreras que
limitan una adopcién mayor, comenzando por una falta de guia, consejo
y apoyo sobre cémo llevar a cabo la transicién digital. Ademas, otras
barreras estructurales, tales como la falta de perfiles con las habilidades
necesarias, los problemas de financiacion o los déficits de
infraestructuras, dificultan la adopcién de tecnologias digitales por parte
de estas empresas.

En este sentido, con el fin de impulsar la transformacién digital de
las pymes, los gobiernos de muchos paises estan llevando a cabo diversas
medidas, que van desde la generaciéon de un adecuado entorno de
negocios que incentive la transformacién tecnolégica hasta la promocién
de planes y estrategias integrales a largo plazo, pasando por facilitar el
acceso de las pymes a recursos estratégicos (fuentes de financiaciéon
alternativas, redes de conocimiento o acceso a datos y tecnologia). En
todo caso, uno de los principales impulsores del cambio es el aumento de
la capacidad interna de las pymes para desarrollar tanto las habilidades
de gestion como el aprendizaje y el reciclaje profesional en entornos
digitales, asi como proporcionarles apoyo y asistencia en materia de
tecnologia a través de financiacién, programas de adopcién de tecnologia

o una combinacién de ambos.

La administracion pablica también se enfrenta al reto de adaptarse
a la revolucién digital, que se enmarca en el ambito mas amplio de la
modernizacién de la Administracién. Si bien esto era conocido desde
antes de la pandemia, la crisis sanitaria y sus consecuencias econémicas

y sociales han evidenciado de manera atin mas clara.
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Un documento reciente (Longo, Manfredi y Lapuente, 2020)
senala, entre otros, los problemas de anticipacién, las trabas burocraticas
y la falta de agilidad, asi como los problemas de gestion de datos o el
déficit de personal cualificado en determinadas &areas de la
Administracién.

Por ello, se debe acometer de manera decidida la digitalizacién de
nuestras administraciones pablicas no solo mediante la acumulacién de
capital (inversién en bienes de equipo o software) sino especial y
particularmente mediante la automatizacion y los procesos,
aprovechando la introduccién de nuevas tecnologias y herramientas para
agilizar y simplificar estos, concentrando las tareas de las personas
trabajadoras del sector pablico en aquello realmente necesario, asi como
lograr una adaptacién de los recursos humanos y de las capacidades de
gestion.

Para finalizar esta seccion, se reseinan dos fen6menos que ademas
se encuentran interrelacionados: el teletrabajo y la brecha digital.

En primer lugar, el teletrabajo, un fenémeno que ha irrumpido de
manera sobrevenida y que ha mostrado la enorme desigualdad existente
derivada de la ocupacién y del nivel formativo. Antes de la pandemia, en
nuestro pais teletrabajaba un 7,5% de la poblacién (y solo una parte de
forma esporadica, lo que ya apunta hacia la rigidez en el funcionamiento
interno de las empresas), ocupando Espafia una posicién relativa en la
cola de los paises europeos, mientras que en Paises Bajos, Suecia,
Finlandia o Luxemburgo se superaban tasas del 30% (Sebastian, 2020).
Asi, la adaptacién a esta forma de trabajar se ha hecho, cuando ha sido
posible, motivada por las circunstancias, habiendo sido regulada de
manera urgente mediante sucesivos Reales Decretos-leyes. Si atendemos
a la distribucién del teletrabajo por nivel de salario antes de la pandemia,
se puede observar cémo la relacion es positiva. Este resultado se ha visto
también durante la pandemia, cuando la posibilidad de teletrabajar ha
sido mucho mas sencilla para los trabajadores mejor formados y que
ocupan puestos directivos o profesionales.
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Por otro lado, las brechas digitales en el acceso y el uso de
tecnologia se han hecho claramente patentes durante la etapa de
confinamiento, viéndose afectadas a su vez a consecuencia de otro tipo
concreto de brecha, la de habilidades digitales. Las principales brechas
digitales se observan entre determinadas caracteristicas socioeconémicas
y sociodemograficas, como son la edad, el sexo, el nivel educativo y el
nivel de renta, asi como entre el mundo urbano y el mundo rural. Si bien
en algunas actividades, como usar internet (de manera frecuente o no),
usar la banca online o buscar informacién sobre salud estas brechas se
han reducido para casi todos los grupos (de forma deliberada o no), en
otras, como realizar cursos en linea o videollamadas, se observa

claramente la brecha por nivel educativo o de renta.

Es por ello que debe apostarse de manera decidida por politicas
formativas que permitan aumentar las competencias digitales basicas,
con el objetivo de reducir la exclusién digital, asi como las avanzadas,
mediante actuaciones de formacién a lo largo de la vida, y, en dltima
instancia, impulsar los perfiles profesionales de alta cualificacién en
tecnologia.

b. Una transicién ecolégica que no deje a nadie atrdas.

La crisis climatica es, probablemente, el mayor reto al que nos
enfrentabamos antes de la pandemia y el gran desafio al que nos
enfrentemos en las décadas futuras. El cambio climatico antropogénico
es una realidad palpable, con efectos que abarcan desde el aumento de
las temperaturas hasta el incremento de fen6menos extremos (olas de
calor, lluvias torrenciales...) y frente al que debe adoptarse un mix de
politicas que contemple tanto inversiones como reformas, incidiendo en
estrategias de mitigacién, con el fin de reducir las emisiones netas a la
atmoésfera de gases de efecto invernadero, como de adaptacién, con el
objetivo de limitar los riesgos derivados del cambio del clima, reduciendo
nuestras vulnerabilidades. Sin embargo, el cambio climatico no es el
unico reto medioambiental al que nos enfrentamos: impulsar la economia
circular o proteger nuestra biodiversidad y nuestro medio natural y
marino, mediante la rehabilitacién de espacios naturales, son también

prioridades de primer orden.
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En cualquier caso, el medio ambiente es un bien ptublico global, por
lo que una accién coordinada, como la que ya se esta llevando a nivel
europeo, y en diversos frentes (industrial o comercial) es indispensable.

Como ya sucedia con la transformacion digital, la transicién verde,
con sus actuaciones de mitigacién y adaptacién, sera netamente
beneficiosa, pero también altamente disruptiva a corto plazo: si bien los
costes de no actuar a tiempo exceden con mucho a los de una respuesta
temprana, es necesario que esta se lleve a cabo de manera justa e
inclusiva, compensando a los potenciales perdedores y sin dejar a ningin
colectivo atras. De otro modo, las reformas seran muy complicadas de
llevar a cabo.

La panoramica de la situaciéon de partida se ha caracterizado una
tendencia de reduccién de emisiones desde 2007; sin embargo, todavia
queda camino por recorrer. Por ejemplo, la transicién verde es, en gran
medida, una transicién energética, y la descarbonizacién del sector
energético es fundamental para la transicién ecolégica; en cualquier caso,
nuestro sistema eléctrico tiene una reducida intensidad en carbono y una
elevada penetracion de energias renovables. Por el contrario, el parque
de edificios es energéticamente muy poco eficiente (las tasas de
rehabilitaciéon energética de edificios en los tltimos anos son muy bajas),
lo que hace que su consumo de energia también sea muy significativo, y
superior al de muchos paises de nuestro entorno. Finalmente, el sector
del transporte es el maximo responsable de las emisiones de gases de
efecto invernadero en nuestro pais y mantiene una tendencia ascendente,
tanto en demanda de movilidad como en emisiones (Linares y Suarez-

Varela, 2021).

Por tanto, se deben tomar medidas con el objetivo de promover
una energia limpia basada en fuentes renovables, la utilizacién de medios
de transporte mas sostenibles (impulsando el transporte puablico,
realizando inversiones que faciliten la implementacién de zonas de bajas
emisiones y compensando los costes de transicién, o promoviendo la

sustitucién de la flota de vehiculos por vehiculos eléctricos),
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la transformacién hacia una industria verde y respetuosa con el medio
ambiente y el impulso de un parque de edificios eficientes desde un punto
de vista energético (por ejemplo, mejorando los incentivos).

Ademas, el hecho de que la transicién ecolégica sea una pieza
fundamental de los planes de estimulo, tanto europeos como nacionales,
tras la crisis de la covid-19, reservando un elevado porcentaje de las
ayudas y de la financiacién a reformas y proyectos de transformacion
verde, hace que la oportunidad de afrontar los retos climaticos pueda ser

mas sencilla y menos disruptiva.

En cualquier caso, estas acciones, mas de largo plazo, deberan
acompaifarse, como en otras areas y sectores, de reformas que permitan
consolidar y amplificar sus efectos, promoviendo el incremento de la
productividad y la competitividad de la economia en el largo plazo, por
ejemplo, mediante la formacién de profesionales que cuenten con las
habilidades necesarias para liderar la transicién ecolégica o el impulso a
la innovacién verde, que permita la generacién de una industria de alto

valor anadido en torno a ellas.

Finalmente, mencién especial merece el que quiza sea el apartado
mas complejo: la fiscalidad energética y medioambiental. Si bien se sabe
que los impuestos ambientales son clave para la descarbonizacién de
cualquier economia debido a sus ventajas en términos de flexibilidad,
efectividad, promociéon de la innovacién y generaciéon de recursos
puablicos, su implementacién es tremendamente compleja desde un punto
de vista politico. De hecho, en Espana existe todavia un amplio margen
para extender su uso: el peso de la fiscalidad sobre la energia inferior al
de los principales paises de su entorno, tanto en porcentaje del PIB como
de recaudacion. Sin embargo, sus impactos distributivos pueden ser muy
negativos, por lo que su viabilidad practica depende en gran parte de la
compensaciéon de sus impactos socio-econémicos y requiere, por tanto,

una buena evaluacién ex ante (Gago, Labeaga y Léopez-Otero, 2021).
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De otro modo, si no se llevan a cabo medidas redistributivas mas
amplias, la introduccién o el aumento de este tipo de impuestos puede
producir impactos regresivos, afectando especialmente a los hogares de
menor renta o a las personas que residen en zonas peor conectadas. Por
tanto, para corregir este efecto y compensar los costes de transicién, se
deben emplear los recursos adicionales procedentes de la recaudaciéon
adicional para devolver una parte a estos hogares.

c. Igualdad entre hombres y mujeres.

Pese a los esfuerzos realizados, sigue quedando camino por
recorrer para alcanzar la igualdad real y efectiva entre hombres y
mujeres. Por ejemplo, en el ambito laboral, las mujeres presentan una
menor tasa de actividad que los hombres y una mayor tasa de desempleo,
tanto general como de larga duracion, asi como una mayor parcialidad
(especialmente involuntaria) y temporalidad.

Por otra parte, en nuestro mercado laboral, existe una gran
segregacién ocupacional entre sexos y ramas de actividad, lo que ha sido
especialmente relevante durante la pandemia y ha tenido consecuencias
para la igualdad entre hombres y mujeres. Asi, por ejemplo, algunos
sectores estan tremendamente feminizados, como la educacion, las
actividades sanitarias y de servicios sociales o el empleo doméstico, todas
con porcentajes de empleo femenino sobre el total superiores al 65%, que
llegan casi al 90% en el caso del empleo doméstico. Otras ramas, como la
hosteleria 'y las actividades inmobiliarias, también estan
mayoritariamente feminizadas, con porcentajes de empleo femenino

sobre el total que superan el 50%.

Respecto a las diferencias entre salarios, cobra especial relevancia
la existencia, y la persistencia, de la brecha salarial de género. En este
sentido, la literatura académica ha documentado extensamente el papel
de la maternidad en la brecha salarial de género, encontrandose, en el
caso de Espana, que los ingresos laborales de las mujeres caen un 11%
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en el primer ano tras el nacimiento y que, sin embargo, los ingresos de

los hombres apenas se ven afectados por la paternidad (de Quinto,

Hospido y Sanz, 2020).

Ademas, en el articulo se identifican los factores que pueden contribuir
a esta brecha, como la reduccién del ntmero de dias trabajados y
cambios a empleos a tiempo parcial o con contrato temporal. En este
sentido, cabe senalar que el acogimiento a excedencias, bien para el
cuidado de familiares, bien para el cuidado de hijos o hijas, recae de
manera mayoritaria en las mujeres. Este desigual reparto de
responsabilidades domésticas y de cuidados, y las limitaciones que
genera para el progreso laboral de las mujeres es un factor muy
importante a combatir para facilitar el acceso y la permanencia en el
mercado laboral.

Antes de la crisis de la covid-19 ya existian brechas de género persistentes
en el mercado de trabajo y en el empleo, pero esta crisis, por sus propias
caracteristicas, ha afectado de manera diferente a mujeres y hombres,
reforzando y ahondando en algunas de estas brechas.

Por todo ello, es necesario implementar politicas bien disenadas y
basadas en la evidencia para ayudar a reducir las desigualdades de
género en el mercado laboral, y reforzar aquellas que ya se han venido
implementando en nuestro pais, como los permisos de paternidad, que
no solo pueden incrementar la participacién de las mujeres en el mercado
laboral, su empleo y sus ingresos, sino también la implicacién de los
hombres en el cuidado de los hijos, o politicas e incentivos que faciliten
a las madres ser mujeres trabajadoras y reduzcan la penalizacién de la
maternidad, asi como impulsar la educacién infantil, especialmente de 0

a 3 anos.
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d. Politicas sociales en el siglo XXI.

Con el objetivo de no dejar a nadie atrds durante la crisis
econémica y social derivada de la pandemia, los gobiernos han
implementado diversas medidas, la mayoria de las cuales se han centrado
en proteger a los trabajadores vulnerables y en garantizar la inyeccién
de suficiente liquidez a las empresas y a la economia real. En concreto,
el Gobierno de Espana ha aprobado numerosos Reales Decretos-leyes
relacionados con el empleo y varios nuevos programas extraordinarios
para ofrecer una protecciéon social ad hoc a distintos grupos de
trabajadores vulnerables afectados por el confinamiento, como los
trabajadores temporales, los trabajadores auténomos o los trabajadores
domésticos. De hecho, en el mes de abril de 2020, mas de siete millones
de trabajadores estaban cubiertos por algin tipo de medidas de
sostenimiento de rentas (Hupkau, Roldan y Victoria, 2020).

Sin embargo, pese a todas estas medidas, los efectos de la crisis se
han hecho visibles en las estadisticas oficiales una vez que estas han
estado disponibles. El mejor indicador del que disponemos de momento,
el porcentaje de poblacién en situaciéon de carencia material severa (no
pueden hacer frente a una serie de gastos considerados basicos), se situé
en 2020 en el 7,0%, frente al 4,7% del ano anterior. De los nueve
conceptos que determinan la inclusién de la poblaciéon en situacién de
carencia material, los que mas empeoraron en 2020 fueron el haber
tenido retrasos en el pago de gastos relacionados con la vivienda
principal o en compras a plazos en los tltimos 12 meses (13,5%, frente a
8,3% en 2019), no poder permitirse mantener la vivienda con una
temperatura adecuada (10,9%, frente a 7,6%) y no poder permitirse una
comida de carne, pollo o pescado al menos cada dos dias (5,4%, frente a

3,8%).

En cualquier caso, la pobreza y la exclusion social distan de ser
fené6menos coyunturales en nuestro pais, como lleva mostrando la
Encuesta de Condiciones de Vida del Instituto Nacional de Estadistica
desde hace anos. En 2019, Gltimo afno para el que tenemos datos, una de
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cada cuatro personas en Espana se encontraba en riesgo de pobreza o
exclusién social: es decir, tuvieron ingresos inferiores al 60% de la renta
mediana, viven en hogares con carencia material severa o en hogares con
muy baja intensidad de trabajo, derivada de la parcialidad laboral o de
trabajar de manera intermitente a lo largo del ano. Esta situacién es
especialmente grave en el caso de los hogares monoparentales, con uno o
mas nifos dependientes, el 82% de los cuales esta encabezado por una
mujer. Ademas, no estd garantizado que el tener un empleo evite
situaciones de este tipo, debido a los problemas de precariedad y
subempleo, que abocan a la pobreza laboral a 3,2 millones de personas.

A este respeto, tal y como seiial6 la AIReF, el sistema de garantia
de ingresos en nuestro pais ha estado histéricamente muy fragmentado,
cubriéndose distintas necesidades mediante diversas prestaciones
gestionadas por el Estado, las Comunidades Auténomas y los
ayuntamientos. Ademas, recordemos que, aunque Espana se encuentra
en la media de la OCDE en cuanto a la reducciéon de la desigualdad tras
impuestos y transferencias, se encuentra entre los paises en los que un
menor porcentaje de transferencias van a parar al quintil de poblacién

con menor nivel de renta.

Por ello, fue una buena noticia que el pasado 10 de junio el
Congreso de los Diputados aprobase el ingreso minimo vital sin ningin
voto en contra. Sobre el papel, esta nueva politica vendria a reforzar la
red de protecciéon en Espana, integrando en cierto modo el sistema de
rentas minimas y estableciendo mecanismos e itinerarios integrales de
inclusién social con una perspectiva que combina la politica de rentas
con la activaciéon laboral, incluyendo ademas actuaciones prelaborales,
en caso de que sean necesarias. Lamentablemente, el despliegue de este
plan nacional se esta enfrentando a numerosos problemas. Por ello, para
abordar los retos actuales y maximizar el impacto potencial de esta nueva
medida, se han planteado (Medina, 2020) tres grupos de estrategias
concretas a aplicar cuanto antes: simplificar los procesos y eliminar la
burocracia, transfiriendo la carga administrativa del ciudadano al
Estado; hacerlo accesible y desestigmatizarlo; y llegar directamente a los
potenciales beneficiarios y utilizar las redes locales.
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En todo caso, es probable que, en un mundo postpandémico,
globalizado y en continuo cambio tecnolégico, los mecanismos habituales
de redistribucién de la renta (mediante impuestos, transferencias y gasto
publico) puedan resultar insuficientes para hacer frente a la nueva
realidad econémica (Gonzailez-Bravo, 2021). Por ello, ademas de
reforzar nuestro sistema de protecciéon social, dotindolo de mayor
progresividad, debemos llevar a cabo politicas predistributivas,
enfocadas en la inversion en capital humano (educacién y formacion) o,
incluso, poner el foco en actuaciones que a priori poco tienen que ver con
la politica social, como la politica de competencia, pero que pueden ser
determinantes para garantizar precios bajos en los mercados de
productos y eficientes en los mercados de factores.

4.5. Otras reformas transversales.

a. La necesaria reforma fiscal.

La crisis sanitaria consecuencia de la covid-19 ha supuesto un reto
sin precedentes para nuestra economia. Con el fin de sostener las rentas
de hogares y empresas, y de proteger a los trabajadores y a las familias
durante la pandemia, se han implementado numerosas medidas de apoyo,
que han incrementado fuertemente el gasto al tiempo que se reducian los
ingresos, aumentando nuestro ya elevado déficit piablico.

Ahora, el objetivo de la politica econémica debe ser contribuir al
crecimiento econémico y a recuperar los niveles de empleo perdidos. En
ello juega un papel destacado una politica fiscal expansiva, habiéndose
articulado mecanismos para que los desequilibrios fiscales no supongan
una restriccién a corto plazo y los estados puedan centrarse en gastar de
manera decidida. Sin embargo, a medio plazo, nuestro pais debe
recuperar la senda de la consolidacién fiscal: recordemos que Espana ha
sido incapaz de reducir su déficit pablico estructural pese a haber
crecido con vigor durante varios aflos y vamos a salir de esta crisis con

unos niveles de deuda piblica muy elevados.
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Ademas, se ha puesto de manifiesto la demanda de la ciudadania
de mayores y mejores politicas sanitarias, educativas y de protecciéon
social, en las que gastamos comparativamente menos que nuestros
vecinos. Mantener el estado del bienestar que declaramos querer
requiere poder financiarlo de manera acorde. Es por ello por lo que, tal
y como han recomendado diversos organismos, sera necesaria, a medio
plazo, una verdadera reforma fiscal que permita garantizar la
sostenibilidad de las cuentas publicas.

De manera paralela, se debe garantizar la sostenibilidad a largo
plazo del sistema publico de pensiones. Sin embargo, esto se antoja
improbable de momento, al haberse enfocado en la Gltima reforma las
propuestas concretas fundamentalmente en el lado del gasto, dejando
aquellas relacionadas con la sostenibilidad del sistema en un grado mas

preliminar.
b. Una verdadera evaluacién de las politicas piiblicas.

Los programas de politicas publicas suelen estar disefiados para
obtener resultados (aumentar los ingresos, mejorar el aprendizaje o
reducir la pobreza). Sin embargo, el enfoque habitual suele estar mas
centrado en aspectos de ejecucién en lugar de en evaluar si los programas
han logrado o no sus objetivos de mejorar los resultados; es decir, si han
tenido impacto. En cualquier caso, centrarse en los resultados y en el
impacto no solo sirve para definir y hacer un seguimiento de los objetivos
desde una perspectiva administrativa y gerencial (al proporcionar una
mejor informacion sobre la que basar las decisiones en relacién con las
politicas actuales y sus posibles mejoras), sino que permite ademas
alcanzar objetivos estratégicos y democraticos, mejorando la rendicién
de cuentas, la transparencia y la participacién.

Espana no ha sido ajena a la necesidad de formular politicas
publicas basadas en la evidencia, y poco a poco se acumulan experiencias
en evaluaciéon de politicas pablicas. Destacan, ademas de la experiencia
pionera de la ya extinta Agencia Estatal de Evaluacién de las Politicas
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Pablicas y la Calidad de los Servicios (AEVAL) en especial, los proyectos
de revision de revisiéon del gasto en subvenciones del conjunto de las
Administraciones Pablicas llevados a cabo por la AIReF, en su Fase I y

Fase II.

En cualquier caso, se debe continuar avanzando en la evaluacién
de las politicas pablicas, desde una perspectiva integral y orientada a
garantizar que su disefo, su implementacién y la evaluaciéon de su
impacto se realizan de manera adecuada en todas sus fases. En concreto,
dentro de la formulaciéon de politicas publicas basadas en la evidencia
destacan las evaluaciones de impacto, que pueden ser llevadas a cabo a
través de diversas técnicas de inferencia causal y contrafactuales, entre
las que destaca, por encima de todas, la evaluacién de programas basados
en la asignacién aleatoria, al estilo de los ensayos clinicos empleados en
las ciencias naturales o sanitarias.

A este respecto, cabe destacar que, desgraciadamente, la gestion de
los datos en Espana ha mostrado histéricamente muchas deficiencias que
han lastrado el desarrollo de la investigacién y la mejora en la toma de
decisiones por parte de los decisores publicos, tal y como se ha visto
durante la crisis de la covid-19. Espana tiene esencialmente dos
problemas en este sentido: su baja capacidad para recopilar y ordenar
datos de manera comprensible y la opacidad de las administraciones
publicas a la hora de conceder acceso a los datos a la comunidad
investigadora y a la sociedad civil en general.

Para mejorar ambos aspectos, se han propuesto (Almunia y Rey,
2020) varias medidas relacionadas con la gestién y la gobernanza de los
datos administrativos en Espana que, con un coste extraordinariamente
bajo, podrian mejorar enormemente nuestro conocimiento a la hora de
tomar decisiones econdémicas, tanto para el Gobierno como para la
sociedad civil en su conjunto, derivando de ello grandes ganancias de
eficiencia. Esencialmente se propone coordinar los diferentes niveles de
la administracién publica para lograr que el camino que deben seguir los
datos sea claro y pueden recopilarse y ordenarse los datos de manera
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eficiente rapida y barata. Ademds, en aras de garantizar la
confidencialidad de estos datos, se propone establecer una entidad
central formada por las principales instituciones que manejan los datos
para conceder y gestionar el acceso a los datos de una forma

transparente.
c. Organismos supervisores y reguladores

En el apartado anterior de este documento se ha tratado la
necesidad de lograr la profesionalizacion de la Administracién, en
especial de sus puestos directivos, con el fin de dotar a la figura del
directivo publico de la necesaria independencia, neutralidad, estabilidad
y eficacia, lo que fortaleceria su neutralidad politica, delimitaria las
fronteras entre la politica y la administracién y favoreceria la rendicion

de cuentas en los puestos de alta direccion.

Al margen de los nombramientos en el &mbito estricto de la funcién
publica, destacan los que se hacen en los organismos supervisores y/o
reguladores, tanto del ambito econémico como fuera de este (aunque, a
los efectos de este documento, son de especial interés los primeros), que
estan presentes en todos los paises desarrollados desde hace décadas.
Estos organismos juegan un papel esencial en el entramado institucional
de sus economias, constituyendo uno de los elementos clave para que
estas sean modernas y competitivas en areas como la defensa de la
competencia, la regulacion del sector financiero, la responsabilidad
fiscal, la energia, las telecomunicaciones o el control de las cuentas
puablicas.

Se trata de los organismos supervisores independientes, es decir,
aquellas “instituciones puablicas administrativas sobre las que los
gobiernos carecen de competencias de control y direccién”. Su objetivo
es “velar por el cumplimiento de la regulacién de determinadas
actividades en las que se considera esencial desligar del ciclo electoral y
los intereses partidistas dicha vigilancia y, en su caso, la toma de ciertas
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decisiones regulatorias, bien por existir un conflicto de interés entre el
gobierno y los agentes regulados, bien por evitar la inconsistencia
temporal de las decisiones gubernamentales en ciertas decisiones”

(Segura, 2018).

Ademas de las razones juridico-politicas que justifican la
existencia de este tipo de organismos, hay dos razones econémicas: por
una parte, la idea de que existen decisiones técnico-econémicas que
resulta conveniente desligar del ciclo politico y la actividad partidista;
por otra, la existencia de ciertos bienes publicos que el poder ejecutivo y
los partidos no son capaces de administrar correctamente, bien por la
existencia de conflictos de interés, bien porque requieren planteamientos
estables a largo plazo que los ciclos electorales pueden alterar. En este
sentido, los principios de independencia (tanto personal como funcional,
organizativa y presupuestaria), responsabilidad, eficacia vy

transparencia, son fundamentales en su diseno.

Por ello, desde un punto de vista econémico, es asimismo necesario
reformar la arquitectura institucional de los organismos de regulacién y
supervision en el ambito de la gobernanza econémica, con el objetivo de
reforzar la independencia y profesionalidad en los nombramientos de los
altos cargos de estos organismos. Seria recomendable incluir esta
reforma, dirigida hacia una provisién mas meritocratica, mas abierta y
profesionalizada de la direccién piablica en general y de la funcién
pablica en particular, dentro del paquete de reformas que se prevén
implementar en los préximos afos.
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