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J. H. H. WEILER_Catedra Jean Monnet, escola de dereito da New York University (NYU) _[7-20]

Sobre o ADN politico e legal
da Unidn e a crise europea
actual

Conferencia impartida o 12 de setembro de 2011 na Escola Galega de Administracion Publica (EGAP)

Vol.6_n.°2_2011_ Administraciéon & Cidadania



SOBRE O ADN POLITICO E LEGAL DA UNION E A CRISE EUROPEA ACTUAL _|. H. H. Weiler

1. EUROPA, AS CIRCUNSTANCIAS ACTUAIS

Esta é unha época interesante para reflexionarmos sobre a construcién europea. Europa
atépase nun nadir como hai décadas que non se lembra e que, malia o que digan algunhas
declaraciéns ousadas, pomposas ou interesadas, o Tratado de Lisboa non foi quen de reparar.
As manifestacions superficiais da crise acompafnannos todos os dias nas portadas; a crise do
euro e a discordia sobre Libia son os temas mais actuais.

Baixo esta superficie, a nivel estrutural, axexan sinais mais profundos e duradeiros de retos
imperecedoiros e mesmo disfuncion e malestar.

En primeiro lugar, internamente, atépase o persistente, crénico e problematico déficit
democrético, que non se pode ignorar. Despois estd unha crise de lexitimidade mais
profunda, pola cal a crecente indiferenza dos cidadans se esta a converter en hostilidade, e a
capacidade de Europa para actuar como forza politica mobilizadora semella non sé esgotada,
sendén mesmo invertida. Finalmente, na escena mundial e malia Lisboa, estd o igualmente
persistente, cronico e problematico fracaso de Europa para traducir o seu poder econémico
en poder politico, e a permanente (e, na mifa opinién, irresponsable) renuncia a un
compromiso serio coa seguridade, o que deixa campo libre —como leva acontecendo durante
décadas— a uns Estados Unidos debilitados e cada vez menos comprometidos.

Espero, en primeiro lugar, que estes problemas permanentes estean vencellados a cultura
politica e legal de Europa, e non a algun fracaso institucional. Por outra banda, desexaria
relacionar esa cultura con algin dos momentos da fundacién da Unién reflectidos en
documentos fundacionais. Nas seguintes paxinas explicarei un pouco os tres aspectos da
circunstancia Europea que acabo de identificar e, a continuacién, abordarei unha exploracién
daqueles primeiros momentos.

As manifestaciéns do chamado déficit democratico son persistentes, e a infinita repeticién
dos poderes do Parlamento Europeo non as ha eliminar. En esencia, é a incapacidade da
Unidn para desenvolver estruturas e procesos o que fai que se reproduzan ou «trasladen» ao
propio nivel europeo os habitos imperfectos de control gobernamental, responsabilidade
parlamentaria e responsabilidade administrativa que se practican, en diferentes modalidades,
en distintos Estados membros. En esencia, faltan os dous trazos fundamentais de calquera
democracia que funcione: os grandes principios de responsabilidade e representacion.

Verbo da responsabilidade, nin sequera a condicion basica da democracia representativa,
pola cal en tempo de elecciéns os cidadans «... poden botar os loubans» —€é dicir, substituir
o Goberno- funciona en Europa. A forma de gobernanza europea (unha gobernanza sen
Goberno) estd establecida —e sequird estandoo durante un tempo considerable, se cadra para
sempre— de tal maneira que non hai «Goberno» que botar. Que o Parlamento destitia a
Comision (ou aprobe o nomeamento do presidente da Comisién) non é o mesmo, nin
sequera é remotamente parecido. Sorprendentemente, a responsabilidade politica de Europa
€ moi débil. Ten habido alguns fracasos politicos espectaculares na gobernanza europea: o
vergofiento fiasco do Cumio do Clima en Copenhagen, o mediocre (como moito)
cumprimento da tan cacarexada Axenda de Lisboa (alias Estratexia de Lisboa ou Proceso de
Lisboa) ou mesmo a historia da extinta «Constitucién», por mencionar sé tres deles. Resulta
dificil sinalar nestes casos algunha medida de responsabilidade politica, alguén que pagase
un prezo politico como aconteceria nas politicas nacionais. De feito, é dificil sinalar un sé caso
de responsabilidade por un fracaso politico, a diferenza da responsabilidade persoal, por mala
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SOBRE O ADN POLITICO E LEGAL DA UNION E A CRISE EUROPEA ACTUAL _J. H. H. Weiler

conduta nos anais da integracién europea. Esta non é, decididamente, unha historia de
corrupcién ou neglixencia. A mifia opinién é que este fracaso ten a sda orixe na propia
estrutura da gobernanza europea. Non esta desefiada para a responsabilidade politica.

Na mesma lifia, € imposible asociar dun xeito coherente os resultados das elecciéns ao
Parlamento Europeo coa actuacién dos grupos politicos no seo da sesién parlamentaria
anterior do xeito que forma parte da esencia da responsabilidade politica dentro dos Estados
membros. Estruturalmente, a insatisfacciéon con «Europa», cando existe, non dispén de vias
para afectar aos axentes da gobernanza europea ao nivel da Unién.

Do mesmo xeito, no nivel mais primitivo de democracia, simplemente non hai un
momento no calendario civico de Europa no que o cidadan poida exercer influencia directa
sobre o resultado de calquera opcién politica que afecte & Comunidade ou & Unién da
maneira en que o poden facer os cidadans cando escollen entre partidos que ofrecen
programas politicos claramente distintos a nivel nacional. A cor politica do Parlamento
Europeo traddcese moi debilmente na producién lexislativa e administrativa da Unién. O
déficit politico, por utilizarmos a acertada frase de Renaud Dehousse, esta no centro do déficit
democratico. A Comisién, pola concepcién que ten de si mesma unida & slda propia
ontoloxia, non pode ser «partidista» no sentido de dereita-esquerda; tampouco pode selo o
Consello, en virtude da azarosa natureza politica da sGa composicién. A democracia
normalmente ten que contar con algin mecanismo coherente de expresiéon da preferencia
do votante baseada na escolla entre opcidns, escolla tipicamente guiada por unha orientacién
ideoléxica mais ou menos forte. Este é un compoiente indispensable da politica. A
democracia sen politica é un oximoro.

Asi, as ddas normas primordiais da democracia —o principio de responsabilidade e o
principio de representaciéon- estan comprometidas na propia estrutura e proceso da Unién.

A segunda manifestacién da circunstancia europea actual evidénciase nun continuo
descenso da lexitimidade e da forza mobilizadora da construcién europea e as suas
institucions. Paso por alto polo de agora algunhas das manifestacions mais feas da
«solidariedade» europea, tanto a nivel gobernamental como popular, no tocante a eurocrise
ou ao recente abandono de ltalia na xestion do fluxo de inmigrantes procedentes do norte
de Africa, como se este fose un problema de Italia e non do conxunto de Europa. Céntrome,
pola contra, en dous asuntos mais profundos e a mais longo prazo. O primeiro é o
extraordinario declive da participaciéon dos votantes nas elecciéons ao Parlamento Europeo. No
conxunto de Europa, a taxa de participacion esta por debaixo do 45%, con varios paises
—sobre todo do leste- cunha taxa que non chega ao 30%. A comparacién correcta é, por
suposto, coas elecciéns politicas aos parlamentos nacionais, onde as cifras son
considerablemente maiores. O que chama a atencién destas cifras é que o declive coincide
cun continuo cambio nos poderes do Parlamento Europeo, que a dia de hoxe é un auténtico
colexislador xunto co Consello. Cantos mais poderes obtivo o Parlamento Europeo
—presuntamente a vox populi- maior é a indiferenza que semella terse desenvolvido.

Non menos transcendente é o aparentemente contaxioso espallamento do
«antieuropeismo» nas politicas nacionais. O que antes era competencia dos sectores das
extremas dereita e esquerda foi facendo camifio cara as forzas politicas mais centristas. A
«cuestién de Europa» como asunto central no discurso politico considerouse durante moito
tempo como unha «doenza inglesa». Hai un contaxio crecente nos Estados membros do
norte, sur, leste e oeste, onde partidos non extremistas deben facer capital politico a través

1 0_% Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania



SOBRE O ADN POLITICO E LEGAL DA UNION E A CRISE EUROPEA ACTUAL _|. H. H. Weiler

da defensa do antieuropeo. O efecto colateral deste fenébmeno é a viraxe dos partidos
maioritarios cara a esta direccién como xeito de rebater os avances polos seus flancos. Se isto
nos sorprende, é soamente porque o vento semella ter varrido das nosa conciencia histérica
o rexeitamento da chamada Constitucién europea, unha amnesia comprensible, xa que
representou o derrocamento da clase politica europea como colectivo pola vox populi, ainda
gue non a través do didlogo, senén cunha labazada na faciana das instituciéns europeas.

A caracteristica Gltima da circunstancia actual é a manifestacién dunha persistente e por
momentos embarazosa carencia por parte de Europa tanto de capacidade como de
determinacién (e unha carencia de determinacién para ter capacidade) & hora de defender e
protexer os valores dos que presume como os mais prezados. Esa mesma propensiéon a
amnesia é a que nos permite evitar este problema, mirarmonos no espello sen unha soa miga
de vergofia. Na década de 1990, no corazén de Europa, a menos de 500 quilémetros de
Roma e por segunda vez no mesmo século, Europa permitiu aquilo que se xurara que non se
volveria permitir, algo que a construciéon europea tifa que garantir que nunca volveria
acontecer: o xenocidio (cualificado asi polo Tribunal Penal Internacional) dunha minoria
relixiosa non cristid. E entdn, cando por fin remataron as interminables negociacions e se
chegou & determinacion de evitar que a catastrofe humanitaria bosniaca se repetise en
Kosovo, Europa descubriu que non posuia a capacidade de pér en practica a sia decision.
Unha vez mais, houbo que chamar a «cabalaria» do outro lado do Atlantico. Europa soa non
podia planificar, elaborar, xa non executar, esta operacion relativamente simple.

Bosnia apunta, ao meu ver, cara a unha faceta mais profunda do fracaso politico: o
incidente de Srebrenica, onde os soldados holandeses permitiron que acontecesen as peores
atrocidades daquela guerra sen tentativa ningunha de intervir e pérlles fin. Poderian ter sido
soldados italianos, ou britanicos, ou de calquera outro dos nosos Estados membros. Estes
soldados inmébiles eran, coma todos nds, firmes crentes nos dereitos humanos, a
solidariedade e todos os demais valores que profesamos. Os seus valores estaban ai, pero
evidentemente carecian das virtudes necesarias para reivindicalos. Carecian da coraxe que
nace da conviccién de que por algunhas cousas, como evitar unha matanza masiva de
inocentes pola simple razén de que non comparten a tia fe, paga a pena matar e morrer.
Eran o produto dunha cultura na que parece que non paga a pena morrer ou matar por nada,
e se pagase a pena, deberfan ser outros os que morresen e matasen. Se alguén alberga a
impresion de que Kosovo foi unha aberracién, agora temos a Libia cunha repeticion de, polo
menos, parte da patoloxia kosovar: sen unha implicacién militar masiva dos Estados Unidos,
Europa —sexamos claros- teria sido simplemente incapaz de emprender accién ningunha no
chamado Mare Nostrum.

Non é s6 unha cuestion de armas. Todos os esforzos de Lisboa por fortalecer e dar
coherencia & manifestacién internacional da Unién Europea puxeron en evidencia a sia
embarazosa mediocridade. Non foi sé o absentismo esperado na xestién da crise libia por
parte dos presidentes europeos e o «ministro de Asuntos Exteriores», cos habituais lideres dos
Estados membros tomando a iniciativa e manténdose & marxe, senén que mesmo a ese nivel
intergobernamental se viu unha Europa fragmentada e fracturada co mundo por unha
votacion dividida entre os propios piares da integracién no seo do Consello de Seguridade.
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2. EUROPA COMO «MESIANISMO» POLITICO

A critica do déficit democratico da Unién estd, pola sGa banda, suxeita a dous tipos de
criticas. A primeira limitase a rebater a realidade do déficit democrético, proclamando,
esencialmente, que se lle aplicaron criterios errados & Unién. As lifias de debate son ben
cofiecidas. Por se serve de algo, eu xa reivindiquei a mifia postura anteriormente. Pero estou
mais interesado no segundo tipo de critica, que, implicitamente, se basea na distincién entre
democracia e lexitimidade. Xa que a Unién, ao non ser un Estado, non pode reproducir ou
traducir axeitadamente os habitos e practicas da gobernanza democrética estatal, a sua
lexitimidade poderia atoparse noutra parte.

Na anélise da lexitimidade (e forza mobilizadora) da Unién europea, nomeadamente no
contexto do seu permanente déficit democrético, as ciencias politicas e sociais empregaron
durante moito tempo a distincion entre lexitimidade do proceso e lexitimidade dos
resultados (tamén denominados input/output, proceso/resultado, etc.). Disque a
lexitimidade da Unién, en termos madis xerais, e da Comisién, de xeito madis especifico,
repousa, mesmo se presentan deficiencias no sentido democratico do estado, nos resultados
acadados nos ambitos econdmico, social e, en Gltima instancia, politico. A idea remédntase as
teorias funcionalistas e neofuncionalistas mais clasicas.

Non quero discrepar coa normatividade implicita desta postura, un enfoque actual da
democracia de panem et circenses que, polo menos a certos niveis, se poderia considerar
bastante problemético. E coa sta realidade empirica coa que quero discrepar un pouco. Non
creo que a lexitimidade dos resultados explique toda —ou, se cadra, a meirande parte— a forza
mobilizadora da construcién europea. Pola contra, eu diria que no nivel conceptual hai un
terceiro tipo de lexitimacion que, baixo o meu punto de vista, desempefiou durante moito
tempo un papel moito maior do que se lle recofiece na actualidade. De feito, na mifa
opinién, foi decisivo para a lexitimidade de Europa e para a resposta positiva tanto da clase
politica como da cidadania en xeral. Tamén direi que é a clave dun elemento crucial na
cultura politica da Unién. A sia lexitimidade radica no «politicamente mesianico».

No «mesianismo» politico, a xustificacion da accién e da sta forza mobilizadora non
deriva do proceso, como na democracia clasica, ou do resultado e o éxito, sen6n do ideal
perseguido, o destino que ten que ser acadado, a «Terra Prometida» que agarda ao final do
camifio. De feito, nas visions mesianicas o fin sempre xustifica os medios.

Mark Mazower, na sda brillante e orixinal historia e historiografia da Europa do século XX,
amosa dun xeito perspicaz como a Europa dos monarcas e os emperadores que entrou na |
Guerra Mundial a middo tifia a sGa orixe na narrativa politica mesidnica de diversos estados
(Alemandia, Italia, Rusia e mesmo Gran Bretafia ou Francia). Entén, tras a guerra, oscilou cara
a novas ordes democraticas, é dicir, cara a lexitimidade dos procesos, o que despois volveu
oscilar cara a novas formas de mesianismo politico no fascismo e o comunismo. Na historia
gue se adoita contar, falase de que tras a Il Guerra Mundial Europa occidental oscilou de novo
cara 4 democracia e a lexitimidade dos procesos. E aqui onde quero sinalar unha
peculiaridade interesante que non se observa con frecuencia.

Por unha banda, os Estados occidentais, que mais adiante se converterian nos Estados da
Unién Europea, volvéronse decididamente democréticos, cun patriotismo baseado nos seus
novos valores constitucionais, abandonando e mesmo ridiculizando os relatos de gloria e
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SOBRE O ADN POLITICO E LEGAL DA UNION E A CRISE EUROPEA ACTUAL _|. H. H. Weiler

perdendo todo interese polas nociéns mesianicas do Estado. Os antigos imperios, defendidos
no seu dia con represién e sangue, foron abandonados agora con aféan.

E con todo, a stia empresa com(n —a integracién europea— foi, na mifia opinién, unha
empresa politica mesidnica por excelencia, e 0 mesianico converteuse nunha caracteristica
central da sta cultura politica orixinal e perdurable. A forza mobilizadora e o trazo da
lexitimizacién dos principios foi a visién ofrecida, o sofio sofiado, a promesa dun futuro
mellor. Este é un trazo que explica non s6 a persistente forza mobilizadora (sobre todo entre
as elites e a mocidade), senén tamén as decisidns estruturais e institucionais claves realizadas.
Tamén profunda mdis na explicacién da circunstancia actual de Europa.

3. A QECLARACI(JN SCHUMAN COMO MANIFESTO DE MESIANISMO
POLITICO

A Declaraciéon Schuman esta relacionada dalgin xeito coa «Declaraciéon de
Independencia» europea na sla combinacién de visién e proxecto. Cémpre salientar que
gran parte do seu texto atopou o seu lugar no predambulo do Tratado de Paris, cuxa
substancia bebeu das ideas da primeira. Resulta interesante reler a declaracion a través do
prisma conceptual do mesianismo politico. Os seus selos son facilmente detectables, tal como
caberia esperar do seu documento constitutivo, maxistral. Ponse de manifesto no que figura
na Declaracién e, non menos importante, no que non figura nela. Nota bene: a integracién
europea non ten nada que ver cos seus predecesores mesianicos: monarquias e imperios e,
posteriormente, fascismo e comunismo. E liberal e nobre, pero politicamente mesianica,
porén.

Os trazos mesidnicos son notables tanto na sta retérica como na sta substancia.
Observemos, en primeiro lugar, a linguaxe empregada, cerimonial e «<sermoneira» con moito
patetismo (e cun paso notorio do sublime ao trivial).

A paz mundial non se pode salvagardar sen uns esforzos creadores equiparables aos perigos

que a ameazan...

A contribucién que unha Europa organizada e viva pode achegar a civilizacion é

indispensable...

...primeira etapa da federacién europea, e cambiard o destino desas rexiéns, que durante

tanto tempo se dedicaron d fabricacion de armas,...

[...] calquera guerra entre Francia e Alemafia non s6 resulta impensable, senén materialmente

imposible.

A devandita producion ofrecerdselle a todo o mundo sen distincion nin exclusion...

[...] introducirase o fermento dunha comunidade mdis ampla e mdis profunda entre paises que

durante tanto tempo se enfrontaron en divisions sanguinarias.

E grande, inspirador, churchilliano, poderia mesmo dicirse cun chisco de ironfa. Algins
vellos habitos, como a Carga do Home Branco e a tradicién misioneira, resistense a morrer:

Europa serd quen, con maiores medios, de prosequir a realizacién dunha das sdas tarefas

esenciais: o desenvolvemento do continente africano.

Pero non é sé a retérica. A propia substancia é mesianica. Unha visién convincente que
animou xeracions enteiras de idealistas europeos e segundo a cal a «unién cada vez mais
estreita entre os pobos europeos», coa paz e a prosperidade como guinda do pastel,
constituia a atractiva terra prometida.

Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania a%_t _13



SOBRE O ADN POLITICO E LEGAL DA UNION E A CRISE EUROPEA ACTUAL _J. H. H. Weiler

Paga a pena explorar en mais profundidade a forza mobilizadora deste novo plan para
Europa. A nivel de linguaxe superficial, € o seu obxectivo pragmatico directo de consolidar a
paz e reconstruir a prosperidade europea. Pero hai moito mais dentro da estrutura profunda
do plan.

A paz, sempre un atractivo desideratum, teria o seu encanto en termos puramente
utilitarios. Pero resulta evidente que, no contexto histérico en que se presentou o Plan
Schuman, a nocién de paz como ideal sonda un estrato que vai mais al6 de «forxar arados
con espadas», de «sentar baixo a vide e a figueira», ou «dos cordeiros e os lobos», as clasicas
metéforas biblicas da paz. O dilema formulado era un claro exemplo da suposta tension entre
Graza e Xustiza que puxo a proba filésofos e te6logos ao longo dos tempos, desde Guillerme
de Ockham (premoderno), pasando por Friedrich Nietzsche (modernista) ata o repugnante
pero profundo Martin Heidegger (posmoderno).

Eran, despois de todo, os comezos da década de 1950, cos horrores da guerra ainda
frescos na mente e, sobre todo, coa lembranza da inefable barbarie da ocupacién alema.
Alglns paises, como os Paises Baixos, Dinamarca ou Francia, tardarian ainda moito tempo en
superar o odio por completo. A idea, daquela, en 1950, dunha comunidade de iguais como
fundamento estrutural da paz a longo prazo entre inimigos de antano representaba algo mais
que o sabio consello de estadistas experimentados.

Conseguiu tirar proveito dos dous piares da civilizacién europea: a llustracion e a
herdanza da Revolucién francesa e da tradicién cristia europea.

A liberdade xa se conquistara co derrocamento da Alemaria nazi, e os alemans (e tamén
os seus irmans de crime, os austriacos) abrazaban con celo a nocién de seren, eles tamén,
liberados do nacionalsocialismo. Pero habia un proxecto, encapsulado na Declaracién de
Schuman, que achegaba tanto Igualdade como Fraternidade a nivel transnacional. O modelo
de paz de Versalles consistira en coller o vello inimigo, reducilo e manter o seu pescozo
firmemente inmobilizado baixo o talén. Aqui, pola contra, habia unha visién segundo a cal o
vello inimigo era considerado un igual —Alemana ia ser tratada coma un socio de pleno
dereito no proxecto— e fase comprometer nun retén fraternal e interdependente que, en
efecto, faria impensable a resolucion de disputas nun futuro. Este era, de feito, o proxecto da
ilustracién levado ao nivel internacional, tal e como o miséxino Kant sofiara. Adoptar o Plan
Schuman supufia tirar proveito dunha das vetas mais poderosas e idealistas das minas da
civilizaciéon europea.

O Plan Schuman foi tamén un chamamento ao perdén, un desafio para superar un odio
comprensible. Naquel contexto histérico particular, a nocién que Schuman tifia da paz facia
resoar e evocar a ensinanza, a imaxinaria e os valores da chamada cristia a perdoarlles aos
inimigos, en nome do Amor e da Graza Divina, valores que recentemente quedaron
consagrados & sGa infraccién sistematica. O Plan Schuman evocaba, nese sentido, tanto a
Confesién como a Expiacién, e lembraba a crenza cristid no poder do arrepentimento e a
renovacioén, e na bondade Gltima da humanidade. Esta evocacién non resulta especialmente
abraiante tendo en conta os antecedentes persoais dos pais fundadores: Adenauer, De
Gaspari, Schuman, ou o propio Monnet, eran catélicos profundamente comprometidos.

Non resulta sorprendente a forza mobilizadora —especialmente entre as elites— das clases
politicas que se sentian as responsables mais directas das calamidades das que Europa estaba
empezando a sair, dado o chamamento subliminar &s ddas visibns mais potentes do «reino»
idilico: a humanista e a relixiosa combinados nun Proxecto?.
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E o modelo mesianico o que explica, en parte, por que a Unién puido funcionar durante
tanto tempo sen un verdadeiro compromiso cos principios que lles exixia aos seus membros
aspirantes: democracia e dereitos humanos. Os Estados candidatos tifan que facerse
membros do Convenio Europeo de Dereitos Humanos, pero non asi a propia Unién. Estes
tiflan que demostrar as sas credenciais democraticas, pero non asi a Unién; dias anomalias
gue apenas sorprenderon a ninguén.

Hai que ter en conta, no entanto, que estes trazos mesianicos se reflicten non sé na
floreada retérica. Na versién orixinal e inédita da declaracién, os detalles operativos estan
bastante elaborados, pero non aparecen por ningures as palabras «democracia» ou «dereitos
humanos». E un programa de tipo «fagamolo e xa esta» alentado por un grande idealismo
(e unha considerable cantidade de interese no vello Estado, tal e como demostrou unha
xeracion enteira de historiadores, como Alan Milward e Charles Maier, entre outros). A dobre
hélice europea formarona, desde os comezos, a Comision e o Consello: unha
administracion/executiva (a Comisién) internacional, presuntamente apolitica e transnacional
gue non colabora —como adoitamos afirmar— cos Estados membros (Consello), senén cos
gobernos, a rama executiva dos Estados membros, os cales durante anos e anos tiveron un
foro que escapaba nos asuntos cotians do axexo de todo parlamento, Europeo ou nacional.
A democracia, simplemente, non forma parte da visién orixinal da integracién europea.

Esta observacién non é sorprendente, nin sequera radical. ;E totalmente desatinado
contar o relato de Europa como un no que «facedores e crentes» (nomeadamente a mais
orixinal das suas instituciéns, a Comisiéon, canda unha poderosa rama executiva dos Estados
membros baixo o manto do Consello e o COREPER), unha vangarda elitista (ainda que ben
pagada), foron os lideres autoproclamados cuxo poder tivo que ser arrestado, de mala gana
e durante décadas, polo Parlamento Europeo? E mesmo o Parlamento Europeo foi unha vox
populi peculiar. Porque, ;jacaso non foi, na meirande parte da sGa vida, un paladin da
integracion europea, ata chegar a un punto no que, inevitablemente, cando a Unién creou
temores (naturais soamente nunha transformacién tan radical da politica europea) o
Parlamento Europeo non se sentia como un lugar onde os cidadans iren expresar eses
temores e preocupacions?

4. LEI E ESTADO DE DEREITO

Os horrores da Segunda Guerra Mundial, pero tamén dos seis anos que conduciron a ela
en Alemana, provocaron unha reconsideracién conceptual do ideal do Estado de Dereito.
Poderiase tomar como exemplo a degradacién e o desposuimento dos xudeus en Alemaria
nos primeiros oito anos de réxime e con anterioridade a sta deportacién e asasinato masivos.
Houbo, por suposto, episodios violentos e & marxe da lei, como a Noite dos Cristais Rotos en
1938, que foi testemufia da queima e saqueo da meirande parte das sinagogas e da que o
Goberno foi cémplice por comisién (por incitala e estimulala) e por omisién (por non
perseguir os que a perpetraron). Pero o abraiante é a excepcional natureza deste episodio.
Na stia meirande parte, as degradacions e os desposuimentos foron ordenados, sistematicos,
seguindo un camifio legal e, xa que logo, licito. A exclusién dos xudeus da vida puablica fixose
efectiva a través da tristemente célebre Lei de Nuremberg de 1935, que contifia definiciéns
e mecanismos legais moi elaborados. A eliminacién da propiedade xudia seguiu un camifio
de legalidade similar. Credronse estruturas legais parecidas, entre elas tribunais e
procedementos xudiciais, para facer cumprir mesmo as caracteristicas mais inxustas do
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réxime. Os inimigos, reais ou imaxinados, non eran perseguidos por escuadréns da morte
clandestinos, nin «desaparecian» sen mais. Eran detidos, xulgados e, a continuacién,
legalmente executados. O arrepiante horror silencioso da discriminacién, a humillacién e a
morte legalizadas e burocratizadas esta capturado nun libro marabilloso, One Life, de Tom
Lampert (publicado en castelan co titulo Una sola vida)’, que presenta algins episodios
capturados mediante a extrapolacién de arquivos oficiais e cuxa forza radica na ausencia de
sangue e violencia. En efecto, o proceso logrouse a través do «Estado de Dereito» e con pleno
respecto por el.

Foi esta realidade a que, xa no contexto dos xuizos de Nuremberg, provocou unha
reavaliacion conceptual. Como o Estado de Dereito estaba considerado como un dos bens
das democracias liberais, a practica alema daqueles anos non podia ser honrada con ese
apelativo. Dito doutro xeito, habia que afastarse dunha nocién do Estado de Dereito
formalista e totalmente positivista (mesmo kelseniana) e substituila por outra que
incorporase, por exemplo, a fonte e procedemento de autoridade e autoria das normas e
procedementos legais como compofientes esenciais da comprensién do Estado de Dereito.
Un réxime legal non validado en practicas democréticas e que non respectase os dereitos
humanos non se podia cualificar como manifestacién do Estado de Dereito.

Podemos retomar agora a andlise da Declaracion de Schuman e os primeiros
fundamentos da integracién europea. Xa reparamos na conspicua ausencia da democracia e
os dereitos humanos na retérica e nas estruturas orixinais. Igual de conspicua é a
complicidade coa lei e as instituciéns legais. O Tratado de Paris —coa sUa referencia explicita
ao supranacionalismo- representa un exercicio radical e sen precedentes na legalizacién dun
réxime transnacional, que excede con moito ao xa innovador TEDH. Relne institucions de
gobernanza, de administracién transnacional, de decisién e seguridade. O proxecto politico
da integracién europea tifia que ser levado a cabo mediante un programa econémico
(Comunidade do Carbén e do Aceiro, Comunidade Econémica Europea) e efectuado a través
do Estado de Dereito e a sda autoridade. A través dos anos veuse celebrando aquela audaz e
profética escolla. Foi fundamentalmente o outorgamento de tal centralidade a un 6rgano
xudicial o que lles permitiu ao Tribunal Europeo de Xustiza e & lei que este administra
desempefaren en anos posteriores, anos de estancamento politico, o papel decisivo que
representaron na construcién da integracién Europea.

A decisiéon de depositar unha confianza tan notoria na lei e as institucidns legais para a
consecucion do seu proxecto politico e econémico non sé foi audaz, senén sabia e prudente.
A legalidade transnacional contrible a evitar o parasitismo e proporciénalle estabilidade e
continuidade a calquera acervo mesmo en periodos de inestabilidade politica e compromiso
vacilante. E ben sabido que, logo de levada a cabo a revolucién constitucional mediante a
introducién do efecto directo, a legalidade transnacional utilizou os individuos, perseguindo
0s seus intereses persoais como un poderoso axente de cumprimento do seu tratado por
parte dos Estados membros.

Pero inevitablemente isto tamén significou ter en conta o principio do Estado de Dereito
da vella escola: formalista, autorreferencial e autolexitimador. ;Por que deberia obedecer?
Ben porque é «a lei», ou ben porque o fago ao servizo do sofio mesianico autolexitimador.
De feito, atreveriame a dicir que os proxectos politicos mesianicos, pola sia natureza, van da
man dun concepto do Estado de Dereito formalista e autorreferencial.
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Non teria que ser preciso dicir que non é a mifia intencién discutir aqui calquera similitude
substancial co réxime nacionalsocialista. O proxecto de construcién europea representa unha
continuidade estrutural e conceptual interesante.

5. PRESERVAR 0S VALORES

A segunda historia, breve e desagradable, adoita ser considerada unha curiosidade
histérica, pero tamén tivo un marcado efecto na cultura politica da Unién e a integracion
europeas. Estoume a referir & saga da Comunidade Europea de Defensa. De feito, asinouse
un tratado en maio de 1952 pero, por unha cantidade de votos relativamente pequena, non
foi ratificado no Parlamento francés en 1954 e o proxecto foi abandonado.

O mais sorprendente deste acontecemento histérico é que os gobernos foron realmente
capaces de pérse de acordo entre eles sobre un tratado que afectaba ao mais sagrado nucleo
«soberano». Tifla moitisimo sentido. Sacando o feito de que, a pesar da historia, unha guerra
entre os socios da Unién era unha posibilidade irreal, isto seria un paso moi simbdlico e
concreto para convertela en impensable. E o que era ainda mais importante: ante unha
ameaza externa, e a ambiguidade do patrocinio estadounidense, este proxecto achegaba un
aforro considerable, ao mesmo tempo que melloraba as capacidades de defensa de Europa
de forma tanto individual como conxunta.

O meu argumento é que este trauma «infantil» tivo profundos efectos non sé materiais,
senén fundamentalmente politicos e culturais. Introduciuse na fe europea a idea de que os
asuntos de defensa, seguridade e militares tifan que manterse separados da construcion
europea nunha alianza de argumentos baseada na idea de que «se non é politicamente
factible, non é politicamente desexable». Fixo xurdir abraiantes patoloxias e dilapidadoras
reaccions dos esforzos de defensa dos Estados membros xunto cunha total dependencia na
forza estadounidense. Se os Estados Unidos se converteron na «policia do mundo», é en parte
porque Europa llelo permitiu, xa que cando estaba en problemas non chamaba a sGa propia
policia, senén ao 911. Paradoxalmente, o fracaso na cooperacién debilitou tamén cada
Estado de forma individual, xa que a magnitude do gasto eliminou determinados proxectos
das axendas nacionais.

E o que ainda é peor: Europa fracasou no desenvolvemento, lento e doloroso, dos habitos
de cooperacién, consenso, etc., neste ambito que permaneceu & marxe da construcién
europea. De igual xeito que a sia democratizacién, tivo que transplantar érganos externos:
Politica de Cooperacién Europea, Terceiro Piar, Defensa e Seguridade Comdun, etcétera.

O peor de todo foi que desenvolveu unha nova racionalizacién que foi inserida no
proxecto mesianico orixinal —o «poder civil»— nun cuestionable intento de xustificar o fracaso
do seu propio proxecto. Isto tamén tivo unha verdadeira incidencia sobre as politicas
nacionais. A xente razoable pode discutir o alcance de calquera ameaza existencial para
Europa. Pero non se pode discutir que, as veces, a menos que un sexa pacifista (un luxo
cdmodo cando o teu vecifio aliado non o é), o Gnico xeito de evitar a peor clase de atropelo
dos valores mais sagrados se cadra require do uso decidido da forza. As consecuencias deste
fracaso atépanse nos cemiterios de Bosnia, Darfur e outros lugares.
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6. FIN DA PARTIDA

O mesianismo politico e o seu concomitante corolario nunha concepcién central pero
formal do Estado de Dereito ofrécense non sé de cara a unha clarificacién conceptual, senén
tamén como explicacion do formidable éxito da integraciéon europea. Produciron unha
cultura de praxe, logros, axendas en permanente expansién. Dadas as nobres dimensiéns da
integracién Europea, un deberia ver e recofiecer a slas virtuosas facetas.

Pero iso é s6 unha parte de historia. Tamén explican algo da historia do declive da
lexitimidade europea e da forza mobilizadora que é tan obvia nas circunstancias actuais. Parte
da fenomenoloxia propia do mesianismo politico radica en que sempre se colapsa como
mecanismo de mobilizaciéon e lexitimacion. Obviamente, colapsase cando o proxecto
mesianico fracasa. Cando a revolucién non chega.

Pero o interesante, e mais relacionado coa narrativa da integracién europea, é que,
mesmo cando ten éxito, espalla as stas sementes de colapso. A un determinado nivel, o
colapso é inevitable, parte da propia fenomenoloxia do proxecto mesianico. A realidade
sempre é mais complicada, desafiante, banal e en dltima instancia menos satisfactoria que o
sofio que a precedeu. O resultado non é sé a ausencia de mobilizacién e lexitimacién, senén
verdadeiro rancor. A Terra Prometida orixinal, Canaan, foi unha proposta moi diferente,
desafiante e hostil, do sofio que a precedera. As independencias da India, de Kenya ou
mesmo dos EUA foron moi diferentes do sofio que as precederon, a elas e a outras
semellantes. Individualmente, esta é a historia de moitos matrimonios e historias de amor. Do
mesmo xeito que o paraiso se converte en tal cousa soamente cando se perde, a propia Terra
sempre queda lonxe da promesa. E algo que forma parte da ontoloxia do mesianico. A
manifestacién emblematica disto no contexto da integracién europea supén a diferenza
entre as 868 palabras inspiradoras do sofio de Schuman e as 154.183 palabras moi reais da
(extinta) Constitucion europea.

Pero, no caso de Europa, existen mais factores continxentes que o fracaso da narrativa
mesianica como factor mobilizador e lexitimador. A certo nivel, Europa é unha vitima do seu
propio éxito. Co paso do tempo e a consolidacién da paz, a internalizacién do discurso
interestatal alternativo que Europa presentou tivo tanto éxito que, para as novas xeracions de
europeos, o atractivo pragmatico e idealista da vision de Schuman semella sinxelamente
incomprensible. A realidade contra a cal o seu chamamento foi tan poderoso —a antiquisima
inimizade entre Francia e Alemana e todo iso— xa non é un recordo vivo, un aramado vivo de
civilizaciéns, un marabilloso estado de cousas debido tamén, nunha medida considerable, &
construcién europea.

A outro nivel, os habitos da sociedade cambiaron moito. Europa converteuse en gran
parte nunha sociedade poscristia, e o profundo compromiso co individuo e cos seus dereitos,
que sitGan implacablemente (e de xeito loable en moitos respectos) o individuo no centro da
atencion politica, contribuiu & emerxencia do egocentrismo individual. A mobilizacién social
en Europa é maxima cando o interese directo do individuo estd en xogo, e minima cando
require atender as necesidades do outro, como a recente eurocrise, a crise da inmigracién e
outros exemplos similares sen dibida han atestar. Asi que parte da explicacién da perda da
forza mobilizadora da vision de Schuman reside no feito de que o que ofrece semella
irrelevante ou non atrae a sensibilidade idealista tan diferente da sociedade europea
contemporénea.
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O resultado é que, se o mesianismo politico non ancora rapidamente na lexitimizacién
que procede da propiedade popular, enseguida se volve alienante e, coma o Golem, rebélase
contra os seus creadores.

A democracia non formaba parte do ADN orixinal da integracién europea. Segue a
parecer un implante externo. Co colapso do seu mesianismo politico orixinal, cabe esperar a
alienaciéon da que agora somos testemurias. E o Estado de Dereito formal soamente serve
para aumentar a alienacién. Non existen soluciéns doadas a estes problemas. Esa é a natureza
dos problemas que non radican en acordos institucionais, senén que son un reflexo do que
se converteu en parte dunha cultura politica e legal profundamente arraigada.

Notas

1 Mark Mazower, Dark Continent —Europe’s Twentieth Century (Londres: Allen Lane, 1998). Traducida a castelan baixo o titulo La Europa

negra.

2 Cémpre engadir que o alcance transnacional do Plan Schuman serviu, como cabia esperar, a un poderoso interese interno cuxa discusion
ainda hoxe en dia atopa resistencia. O reto da «fraternidade» e a necesidade de perdon, amor e graza foi incluso mais urxente a nivel
interno que a nivel internacional, porque cada un dos Estados membros orixinais estaban seriamente comprometidos a nivel interno.
Na Alemafia da posguerra, por dicilo sen rodeos, nin o Estado nin a sociedade podian funcionar de seren excluidos todos os que
simpatizaban co nacionalsocialismo. Nos outros cinco, malia que foron ostensiblemente e en sentido real vitimas da agresion alema,
importantes forzas sociais fixéronse complices e contraeron un compromiso moral. Este foi, obviamente, o caso da ltalia fascista e a
Francia de Vichy. Pero ata o pequeno Luxemburgo achegou unha das unidades criminalmente mais notorias ao exército aleman e Bélxica
distinguiuse como o pais co nimero mais alto de voluntarios indixenas nas forzas de ocupacién alemas. A traizén a Anna Frank e a sta
familia polos seus bos vecifios holandeses non foi unha excepcion, senén un emblema da ordenada entrega por parte da sociedade e o
goberno holandés de toda a sta cidadania xudia a deportacion e a morte. Se un tifia que perdoar e abrazar o inimigo externo, virar as
costas ao pasado e pér a sta fe nun futuro mellor, moito mais facil era facer o mesmo dentro da propia nacion, sociedade e mesmo

familia.

3 T. Lampert, 2004. One Life. Houghton Mifflin Harcourt. Editado en castelan por Destino.
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& Resumo/Abstract: A situacion de crise actual abriu un debate sobre a oportunidade de
acometer procesos de reestruturacién na organizacion da administracion territorial do
conxunto do Estado. Diferentes actores politicos, empresariais ou sociais formulan a
oportunidade de acometer procesos de reestruturacion da base administrativa local, creacion
de novos drganos de gobernanza, supresion ou reestruturacion profunda das institucions
provinciais, etc. Un dos debates recorrentes neste escenario é o relativo d oportunidade de
fusionar ou agregar concellos, co fin de reducir o seu niimero e adecualos d actual estrutura
territorial, e de lograr un modelo de xestion piblica mdis eficaz e eficiente. Esta andlise
fundaméntase na necesidade de acometer reformas que vaian encamifiadas a integrar desde
unha perspectiva funcional os servizos que os concellos, como unha parte bdsica da
administracion territorial, lles prestan aos cidaddns, partindo dunha férmula que, mantendo a
unidade municipal de base como un feito indiscutible de identidade territorial e identificacién
politica e social, sexa quen de profundizar na integracién supramunicipal dos servizos piblicos
de base local.&

& Palabras clave: Administracion territorial, fusion de concellos, supramunicipalismo.
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OPORTUNIDADES DA CRISE. DEBATE SOBRE REESTRUTURACION DA ADMINISTRACION TERRITORIAL
_Romén Rodriguez Gonzalez

1. INTRODUCION

Estamos instalados nun momento temporal moi complexo, marcado por un escenario de
profunda crise e de reformulacion de moitos dos principios basicos que nos definen como
sociedade. Asistimos a un notable esforzo de repensar e de cuestionar algiins dos piares mais
sélidos das estruturas econémicas, sociais e por suposto territoriais. A actual situacion de
crise, por dura e dolorosa que sen dubida é, abre algunhas oportunidades, e leva ao debate
publico cuestiéns que, ata non hai moito, eran consideradas tabl. Abrense debates
enquistados ou que eran abordados de xeito minoritario. Un destes é repensar a estrutura
politico-administrativa que temos, e que serve para definir como nos organizamos
colectivamente. Ata non hai demasiado tempo, este debate restrinxiase a ambitos
académicos ou a un escaso, ainda que valente, nimero de politicos locais. Non obstante, o
impacto da radical reestruturacion levada a cabo en Grecia, derivada do Plan de Rescate do
pais heleno, e as constantes buscas de mecanismos que poidan conducir a racionalizar as
estruturas do goberno publico na procura dun sistema publico mais austero e eficiente, e que
posibilite unha xestion mais acorde coa modernidade territorial, derivaron nun
cuestionamento progresivo da actual planta municipal, do papel das deputaciéns provinciais
e da necesaria coordinacién dos niveis politicos locais e autonémicos.

O debate sobre a administracion territorial, o mundo local, o desefio de novos ambitos
de gobernanza, o financiamento dos servizos comunitarios, o encadramento das deputacions
provinciais, a reformulacién do mapa municipal, a sustentabilidade ou case supervivencia
econémica dos consistorios ou as experiencias doutros paises da nosa contorna esta sobre a
mesa. A clave de béveda, & parte das cuestions conxunturais vencelladas a unha situaciéon de
crise sen precedentes do noso sistema, radica na estrutura territorial que define o ambito de
actuacion das politicas puablicas. Débese partir, neste senso, da complexa arquitectura
institucional que, en mais ocasiéns das desexadas, derivou en constantes duplicidades,
conflitos competenciais interadministrativos, e multiplicaciéon de instituciéns debilmente
coordinadas, e todo isto deriva, en l6xica, nun modelo que se ben en periodos alcistas dos
orzamentos puUblicos eramos quen de soportar, malia as debilidades na siGa eficiencia, en
momentos de restriciéns orzamentarias como as actuais faise dificil de soster.

Ademais, todo este proceso desenvélvese sobre un territorio e unha sociedade que
mudaron notablemente nas UGltimas décadas. Neste inicio do século XXI seguimos a manter
un desefio administrativo xurdido do século XIX que xa non responde de xeito eficaz &s
necesidades actuais, un desefio obsoleto que se viu desbordado polo incremento da
mobilidade das persoas, as novas férmulas de ocupacién dos espazos periurbanos, os
desequilibrios demogréficos cun gran ndmero de concellos rurais nunha situacién de
fortisimo risco de despoboacién, etc. Partindo desta base, os diagnésticos sobre a situacién
do mundo local mantefien un amplo grao de concordancia e consenso. Recofiécese a
necesidade de reformar a estrutura territorial da administracién territorial, pero o disenso
xorde cando se formulan os posibles métodos para corrixir ou modificar o escenario non cal
estamos inseridos. De xeito inevitable, un dos retos de futuro seré abordar esta problematica
tendo en conta tanto variables técnicas de caracter espacial, xuridico ou econémico como
variables politicas vencelladas ao protagonismo do poder politico local, & maior ou menor
resistencia deste, ou & percepcion colectiva da sociedade respecto & necesidade de levar a
cabo medidas neste senso.
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Duas son as principais problematicas identificadas na estrutura territorial. O primeiro, o
crecente inframunicipalismo ao que se ve abocado un ndmero cada vez mais elevado de
concellos rurais. Nestes, a baixa carga poboacional vencéllase a un enorme nimero de
carencias técnicas e de escaseza de recursos humanos e financeiros que fai moi dificil, en
termos xerais, a sGa sustentabilidade. O segundo, na outra cara da moeda, deriva da
expansién do feito urbano & marxe dos limites municipais de base, e no feito de que hoxe as
nosas cidades xa non se restrinxen aos seus propios termos, senén que, como unidade
funcional, e mesmo nalguin caso fisica, se expanden polos concellos limitrofes, mentres os
instrumentos de xestién urbanistica ou fiscal se fixan aos ambitos politicos municipais.

Como reaccién a esta situacion, que foi comun nalgins paises da nosa contorna, déronse
ddas respostas. Por unha parte, nos paises do norte e centro de Europa producironse
espectaculares procesos de reducién do nimero de concellos durante as décadas de 1960 e
1970, a partir da aprobacion de leis especificas que impulsaron a fusién de concellos (paises
como Alemafa, Suecia ou o Reino Unido en porcentaxes de arredor do 75%). Mentres, nos
paises do sur, de tradicion administrativista “napolednica”, apéstase polo mantemento do
pequeno municipio e a posta en marcha de férmulas de cooperacién supramunicipais para a
prestacion de servizos, caso, entre outros, dos syndicat de communes franceses ou das
mancomunidades espafiolas.

2. FUNDAMENTOS PARA A REESTRUTURACION DA ADMINISTRACION
TERRITORIAL

A cuestion sobre a necesidade de reestruturar a base e a organizacién local estd hoxe
presente no debate publico. ConflGen dias dindmicas diferentes que deixan en evidencia
unha mesma problematica. En primeiro lugar, maniféstase con forza o desaxuste dunha
planta municipal non acorde cos procesos e coa xeografia actuais. E xa pouco discutible o
desequilibrio entre as areas urbanas, que gafan poboacidn e incrementan a ocupacién do
espazo, e o medio rural, que na siia maioria experimenta un fenémeno a inversa. Asi, a cidade
fisica superponse e desbérdase sobre unha cidade politico-administrativa fragmentada na sda
base local, circunstancia que dificulta a xestién colectiva dunha unidade funcional tnica. Ao
mesmo tempo, os concellos rurais sitdanse nunha crise demogréfica sen precedentes que
ameaza aumentar no futuro, aconsellando a adopcién de medidas que permitan o
mantemento dos servizos precisos para garantir unha minima calidade de vida dos seus
habitantes. En segundo termo, os problemas de financiamento crénicos da Administracion
local evidéncianse con moitisima forza nos Gltimos anos, xa que a situacién econémica en
gue nos topamos levou a unha reducién das transferencias externas, fundamentalmente
estatais, xunto cunha caida da capacidade recadatoria propia moi dependente da
construcion. Mentres, os gastos fixos e correntes medraron notablemente na pasada época
de bonanza econdémica, tendéndose a xerar un claro desequilibrio orzamentario que ameaza
as facendas dun significativo nimero de entes locais.

A situacién vese amplificada pola crise grega e a solucién adoptada de fusionar de xeito
obrigatorio concellos para reducir o gasto publico. Esta via, s6 entendible e posible nun
contexto dunha profunda crise e unha ameaza certa de colapso do sistema publico, non é
para nada recomendable, pois xeraria unha inestabilidade no mapa municipal que se tardaria
décadas en reconstruir. Asi, a vocacién municipalista debe facer defensa do importante papel
que os concellos xogan na vida cotid da cidadania, e manifestar que o forte déficit publico
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actual non se debe achacar aos concellos, que s6 son responsables dun 13% do gasto publico
e que s6 tefien unha porcentaxe de débeda de pouco maéis do 6%. Partindo desta vision, faise
necesario formular medidas de axuste e reestruturacibn que permitan salvagardar a
sustentabilidade e a organizacién local a medio e longo prazo. Se non somos quen de
adoptar medidas nesta lifia, a situacién pddese facer insostible a curto prazo, debéndose
propor un debate sobre o0 modelo que desexamos para organizar a nosa convivencia.

A proposta dunha reestruturacién da administracioén territorial non se pode facer dun
xeito illado e focalizado nun Gnico nivel administrativo. Ao contrario, débese abordar nunha
escala mais ampla na que se integren tanto as deputacidéns provinciais como os entes de
cooperacién intermedios existentes ou as propias comunidades auténomas. Abordar un sé6
estamento, sen ter en conta a estrutura institucional total implica un alto risco de adopcién
de medidas erradas e débil capacidade efectiva na solucién das problematicas existentes.
Cdémpre trazar unha vision global e transversal que nos axude a reformular un novo modelo
de implementacién territorial dos servizos publicos, baixo o paradigma dun sistema publico
mais eficaz, eficiente e axustado &s dinamicas espaciais actuais.

No momento actual atopamonos coa convivencia de dous procesos de grande
importancia, contraditorios entre si, que afectan ao feito municipal. Por unha parte, os
concellos de pequena, ou moi pequena dimensién, estan crecendo cuantitativamente nos
Gltimos anos. Por outra, partese dun acordo sobre a necesidade de transferir a este nivel
administrativo cada vez mais competencias, co fin de que desde aqui se presten, por razéns
de proximidade, e baseandose no principio de subsidiariedade, un nimero crecente de
prestaciéns encamifiadas & mellora da calidade de vida da poboaciéon e ao incremento da
capacidade de liderado na vida econémica e cultural. A contradicién radica en que, malia o
enunciado anterior, unha significativa parte da capacidade dos concellos aparece vencellada
& sta entidade poboacional, circunstancia que dificulta a concrecién real e efectiva das
funciéns dos entes municipais, abrindo unha brecha entre os concellos segundo a sua talla
demogréfica.

Os concellos, por mandato constitucional, gozan de autonomia propia. Contan con
6rganos de goberno, competencias de xestion especificas, capacidade regulamentaria para
determinados asuntos, etc. Esta autonomia teérica choca coa realidade cotia, medida a partir
da capacidade efectiva de levar a cabo as sGas funciéns. Desde a sta orixe, os concellos
estiveron sempre sometidos a unha tutelaxe por parte de niveis administrativos de ambito
superior. O Estado central primeiramente e, despois, os gobernos autonémicos tenden mais
a manter a idea dos concellos como unidades de referencia para a implementacion das stas
practicas politicas que a considerar o nivel local como un nivel organizativo capaz de
xestionar as slas propias funciéns. A tutelaxe da accién municipal débese tamén relativizar,
podendo consideralo como unha situacién a superar se leva implicita unha excesiva
submisién e subordinacién por parte dos concellos, ou se implica un dirixismo que limita a
iniciativa politica municipal e converte os alcaldes case en meros conseguidores de
investimentos externos. A tutelaxe, ao contrario, se se entende como cooperacién entre
diferentes niveis de goberno, coordinacién administrativa ou supervision da actividade
municipal, contrible a evitar que cada porcién do territorio se converta nun particular “reino
de taifas”.

Neste senso, sitlase a dialéctica sobre qué sistema local queremos para o futuro: un
sistema dual fundamentado nunha uniformidade teérica, pero cunha gran diferenciacién real
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entre os concellos en razén do seu tamafio e capacidade econémica e de xestion; un sistema
organizativo baseado nunha autonomia nominal, pero dunha incapacidade manifesta para
levala a cabo nun importante ndmero de concellos; ou un sistema que busque adaptarse as
novas realidades socioeconémicas e territoriais e que sexa capaz de asumir as sdas
responsabilidades a prol dunha maior calidade de vida dos cidadans.

A autonomia municipal esta intimamente asociada aos recursos humanos, técnicos e, por
suposto, financeiros cos que se conta. A Administracion local xestiona de modo directo unha
reducida porcentaxe do gasto publico total en comparacion con outros Estados préximos. Na
Gltima década oscilou entre un 12-13% respecto ao total, cando nos paises da nosa contorna
estan en ratios moi superiores. Esta situaciéon é asi tanto naqueles modelos organizativos
federais, onde se conta con niveis intermedios entre o ambito local e o estatal (poderiase
parecer ao noso, pois Espafa, de facto, responde a un modelo organizativo federal, no que
as comunidades auténomas administran mais dun 40% dos orzamentos publicos), como
naqueloutros mais centralistas, como Francia, Dinamarca ou ltalia.

Este raquitismo orzamentario mantense constante no tempo. Desde 1980 o incremento
da capacidade xestora a nivel financeiro dos concellos sitliase en valores escandalosamente
reducidos, sempre por debaixo do 15%. De feito, s6 aumenta en dous puntos porcentuais,
situacién que contrasta de modo moi acusado coa evolucién que no mesmo periodo
experimentan os gobernos autonémicos. Estes datos manifestan un evidente reforzamento
do neocentralismo autonémico e a necesidade de abordar dun modo serio a segunda
descentralizacion cara ao ambito local. Débese ter presente neste senso que os concellos, no
ambito temporal sinalado, aumentaron considerablemente os servizos que prestan a
poboacién, mesmo algins que non son da siia competencia, pero que, debido & presién a
que son sometidos a causa da proximidade cos vecifios, asumen. Isto demostra, unha vez
mais, que os concellos desempefian unha funcién bésica na vida cotia da cidadania e unha
gran capacidade para responder as sias demandas.

A estrutura politico-administrativa, en sentido amplo, dun concello esta en gran medida
asociada ao seu tamafio poboacional. Esta situacién abre unha brecha en razén da sta
entidade demogréfica, na que os concellos mais pequenos presentan grandes dificultades
para o financiamento das sias actividades. O modelo recadatorio organizado a partir das
sucesivas leis de facenda local tende a primar o volume demografico como un factor
fundamental para a xeracion de recursos a través da fiscalidade propia. Tamén as
transferencias externas supofien en moitos concellos de reducida dimensién unha altisima
porcentaxe dos ingresos. En ambos os casos, o pequeno tamario penalizase. Asi, nos de maior
entidade, especialmente a partir dos 50.000 habitantes, os indices fiscais tefien valores mais
altos. Tamén as cantidades por vecifio que cada municipio recibe das transferencias estatais
aumentan notablemente en funcién duns indices correctores que tenden a primar os mais
poboados. En I6xica, tamén os pequenos concellos contan con menos contribuintes e,
consecuentemente, menos ingresos propios, cerrandose asi un circulo vicioso que tende a
prexudicar os menos poboados.

Os gobernos autonémicos, ante a incapacidade de moitos concellos, xestionan,
supervisan e tamén executan politicas e competencias administrativas de caracter local en
materias como urbanismo, atencién a terceira idade, promocién do emprego, etc. Ademais,
outro tipo de actividades aplicanse a partir de sistemas de coparticipaciéon, ou de
competencias compartidas entre as administraciéns locais e as autonémicas. No primeiro
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caso, estamos ante os chamados servizos inducidos, servizos de interese comuin para ambos
o0s niveis, nos cales a autonomia exerce o control financeiro, estimulando a posta en marcha
destas prestaciéns a partir de técnicas subvencionadoras, en moitos casos de alcance
temporal limitado, sen compromiso ou vencellamento estable. Isto leva a que os concellos
asuman como propios estes novos servizos, xerandose en torno a eles unha necesidade. Unha
vez implementado o servizo, as comunidades logran facer efectivas politicas sectoriais da sta
competencia mediante a implicacién dos municipios, pero sen se comprometeren de modo
estable no terreo econémico. O resultado é que se trasladan aos concellos servizos que é
necesario manter, e de moi dificil supresién en caso de paralizaciéon da subvencién, xa que a
proximidade dos usuarios finais incrementa a capacidade de presién. E o caso de lifias de
accién vinculadas con prestacions sociais, coa formacion, coa promocién de emprego, etc.
Esta situacién ten o risco de que, de facto, o concello se pode atopar coa necesidade de
asumir unha responsabilidade doutros niveis, co fin de dar resposta as presiéns vecifiais en
determinadas materias, moitas delas inducidas, precisamente, desde estamentos
administrativos mais elevados, algo que en época de aumento de ingresos era posible
manter, pero que en momentos de recesién e de obrigada austeridade xera un acusado
desequilibrio nas arcas de moitos entes locais.

Outra disfuncién, en segundo termo, aséciase aos sistemas de competencias compartidas
debido & incapacidade real dos concellos de asumilas totalmente. A coparticipacion leva
consigo o risco de diluir as responsabilidades entre os diferentes niveis administrativos con
participacién na xestién dunha determinada materia. Isto xera unha forte confusién
competencial entre os concellos e outras administraciéns, e un “baile” administrativo no que
distintos organismos tefien competencias diferentes sobre un mesmo asunto (de
planificacién, sancionadoras, de xestién dos recursos financeiros asociados, etc.). E o caso do
mantemento de instalaciéns educativas, de conservacion do medio ambiente ou da rede
viaria.

O anterior escenario prodicese nun marco de claro predominio do pequeno concello,
circunstancia que orixina unha estrutura politico-administrativa pouco adecuada desde o
punto de vista organizativo, para dar resposta as novas demandas colectivas no ambito local.
Parece loxico, entén, buscar féormulas que permitan adaptar esta estrutura as actuais
realidades socioecondmicas e territoriais, co fin de mellorar e facer mais eficiente a xestion
dos recursos publicos e fomentar, por extensién, a calidade de vida dos vecifios e a
competitividade dos territorios.

A baixa cultura fiscal, fundamentalmente nos entes mais pequenos, é tamén un problema
gue cémpre solucionar. A fiscalidade entra na loita partidista como unha arma arreboladiza
polas forzas politicas, trasladandonos a unha situacion na cal se depende doutras
administraciéns para a prestaciéon de moitos servizos locais. A dependencia financeira leva
implicita unha reducién da propia autonomia politica e de xestién. Esta situacién contrasta
co papel cada vez mais activo que adoptan os concellos como administracions que dan
resposta s crecentes demandas e necesidades sociais en campos tan diversos como as
infraestruturas, a promocién do desenvolvemento local, os servizos sociais, a seguridade, o
deporte, o ocio, a cultura, etc. O logro dunha autonomia efectiva vencéllase a procura de
entidades locais fortes, capacitadas e responsables. E ante este obxectivo, preséntanse freos
como o reducido tamafio de moitos concellos, que se ven imposibilitados para sairen dun
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complexo circulo vicioso e para poderen manter os servizos que se lle prestan neste momento
a poboacion residente, e xa non digamos incrementalos ou mellorar su calidade.

Deste xeito, pédese observar como unha gran cantidade de entidades locais non gozan
dun modo real do principio de autonomia, principio que, dunha maneira tedrica, se lles
atriblie e que asi aparece consagrado na propia Constitucién. A dependencia funcional e
orzamentaria Uneselle tamén unha marcada dependencia xuridica. Os concellos asumen,
aplican ou son destinatarios dunha infinidade de marcos legais aprobados polos gobernos
auténomos ou central que afectan dun modo directo aos seus intereses. Tamén os seus
propios instrumentos xuridicos, definidos a partir das diversas ordenanzas municipais, ou
plans de grande incidencia na vida local, como o planeamento urbanistico, ou a elaboracién
dos seus mecanismos fiscais en materias como, por exemplo, o IBl, se deben someter a
marcos xuridicos definidos por outros niveis administrativos, que en ocasiéns estan en
contradicién cos intereses dos propios gobernos locais. E todo isto sen entrar en medidas
politicas destinadas aos propios concellos que se deseiian & marxe deles, como foi o recente
caso do Plan E, que supuxo unha significativa transferencia econémica as arcas municipais,
pero dun xeito completamente condicionado e & marxe das necesidades concretas.

Os tratados e as andlises levados a cabo en materia de fusién ou reorganizacién das
estruturas municipais debétense entre varios enfoques. Uns responden a unha tese orgdnica,
gue estima que o concello, ao non terse acomodado & comunidade social que o integra e ao
non representala debidamente, entrou en crise e, por conseguinte, debe experimentar unha
fonda transformacion. Esta debe empezar por buscar espazos mais amplos para a sla
configuracién territorial, a través das correspondentes fusions e agregacions. Outros, tese
funcional, mantefien un respecto pola institucién baseandose no seu papel como lexitimador
democrético e o seu arraigamento social. Avoga polo mantemento dos mapas municipais
actuais & marxe da reestruturacién competencial e organizativa interna, ainda que estean moi
fragmentados, e propofien como solucién o fomento de férmulas de cooperacion,
coordinacién ou asociacion supramunicipal. Evidentemente, no caso espaiiol prevaleceu esta
Gltima tese, manténdose un claro inmobilismo no relativo 4 evolucién e ao nimero de
concellos.

Estes enfoques abren un dilema de fondo sobre o papel dos entes locais de gran
transcendencia respecto ao seu papel como organizaciéns prestadoras de servizos publicos &
poboacién, ou como entes de organizacion territorial do Estado que facilita e lexitima a
participacién democrética das persoas. Atendendo ao primeiro criterio, a fusién ou
integracion de varios concellos seria altamente recomendable, ao lograrse deste modo unhas
determinadas economias de escala que incrementarian a eficacia na prestacién dos servizos
e a reducion de custos. A clave deste proceso atépase no logro dunha dimension poboacional
minima que permita incrementar, mellorar e abaratar en termos per capita a producién dos
servizos de base local. Esta situacién favoreceria o logro dun territorio municipal que
incrementaria as cotas de benestar e competitividade tanto dun modo directo, ao mellorar
os servizos que existen sobre el, como dun modo indirecto, ao se faceren mais atractivos para
familias e unidades produtivas.

No segundo suposto, un dos argumentos manexados contrario as operaciéns de reducion
do ndmero de concellos é o feito de pér en perigo o sistema representativo, diminuindo as
posibilidades dunha auténtica participaciéon cidada na vida local, xa que en I6xica a reducién
de concellos trae consigo unha paralela reducién dos representantes que integran os seus
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6rganos de goberno. Non obstante, non debemos caer no simplismo de pensar en termos
absolutos de relacion directa entre perda de cargos publicos e perda de proximidade ou de
democracia, pois, como xa se ten sinalado, unha gran parte dos de menor entidade carecen
dunha auténtica autonomia. Tamén cémpre ter en conta que a excesiva proximidade pode
levar implicito o risco para os gobernos locais de seren sometidos a excesivas presiéons de
colectivos sociais concretos que poden prexudicar os intereses xerais.

¢A constitucion de entidades locais fortes a partir da integraciéon de varios concellos é
unha solucién posible para os problemas e disfunciéns propostos? A resposta, nun inicio,
parece ser positiva, especialmente naqueles de mais reducido tamano e de perspectivas
demogréficas pouco prometedoras. Tamén, na outra cara da moeda, nos concellos de forte
urbanizacién, a expansién fisica da cidade parece aconsellar a necesidade de buscar unha
reestruturacién administrativo-territorial que posibilite unha mellor e mais racional prestacion
daqueles servizos de repercusion directa na calidade de vida dos cidadans e no
desenvolvemento integral do territorio.

Non se pode reflexionar ou actuar sobre a base municipal sen ter presente tanto as
deputaciéns provinciais como outros entes intermedios. Das primeiras pddese dicir que
contan cunha “mala saide de ferro”, pois desde diversas frontes insistese na sia supresién
ou, cando menos, nunha profunda reformulacién do seu papel na estrutura politico-
administrativa. Son comins posturas que formulan a necesidade da sta desaparicion,
culpandoas de todo tipo de ineficacias, como unha accién de aforro e mellora na xestién. No
obstante, e tal como esta hoxe a distribucién da planta municipal, a sda funcién como
subministradoras de servizos aos concellos de menor dimension fanas necesarias para garantir
uns minimos estandares de calidade de vida para os residentes dos concellos mais pequenos.
Outra cuestién diferente é formular unha reorganizacién do seu posicionamento dentro da
actual arquitectura institucional, procurando o incremento da coordinacién con concellos e
os gobernos autébnomos, cooperando na prestacion de servizos publicos e seleccionando os
seus campos de accién politica para non incorrer en duplicidades innecesarias. Mesmo
naquelas tradiciéns politicas menos proclives ao seu mantemento, como é a catal4, as
deputaciéns mantéfiense, non s porque seria preciso un cambio constitucional, senén
porque ante a débil eficacia dos consellos comarcais, asi recofiecida por numerosos
investigadores, son precisas para atender de xeito subsidiario as demandas dunha planta
municipal moi fragmentada. Nesta mesma lifia, a aposta politica impulsada no seu momento
de creacién de “veguerias” atépase paralizada, pois suporia un novo nivel administrativo que
xeraria, xunto a unhas comarcas con personalidade xuridica, unha complexa estrutura
politico-administrativa.

Conta Galicia tamén cunha Lei de desenvolvemento comarcal que fixa as delimitaciéns
das comarcas galegas, entendidas estas como o marco espacial para a planificacién e a
coordinacién territorial. Como organizacién, carecen de personalidade xuridica, pero o feito
de corresponderse, & marxe de situaciéns concretas, con areas funcionais centralizadas por
pequenas cidades do sistema urbano intermedio e certa homoxeneidade xeografica,
convérteas en ambitos de referencia para a posta en marcha descentralizada de diversos
servizos supramunicipais. Co mesmo caracter de entes de cooperacién, asi mesmo,
establécense as mancomunidades, os consorcios ou outros entes intermedios, como o0s
grupos de desenvolvemento rural, que tefien como funcién integrar nun mesmo érgano
unha serie especifica de prestaciéns supramunicipais. O desigual balance de funcionamento
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deste conglomerado ofrécenos a experiencia para adoptar decisions que poidan ir
encamifiadas a mellorar a organizacién da rede de servizos ofertados polo conxunto do
sistema publico, sendo evidente que, de acometerse unha reestruturacién da base municipal,
a sUa presenza seria moito menos necesaria.

En resumo, pédense expor unha serie de causas que recomendan abordar un proceso de
reestruturaciéon do mundo local. Destacanse as seguintes: a dificultade orzamentaria e
financeira de numerosisimos concellos; o reducido nidmero de habitantes de moitos deles; a
necesidade de racionalizar a xestién administrativa; a existencia de importantes carencias en
materia de servizos locais, mesmo nos de competencia obrigatoria; a confusién
competencial; a non dispofiibilidade de recursos materiais e humanos; a gran dependencia e
a perda efectiva da autonomia local; o agravamento dos crénicos déficits de financiamento,
etc.

3. POSIBILIDADES ORGANIZATIVAS: FUSION SELECTIVA

Un dos papeis fundamentais do concello é o de ser ente produtor e subministrador de
bens e servizos, funcién que ten unha repercusion forte e directa sobre a calidade de vida dos
vecifios e a competitividade-desenvolvemento do territorio. Un espazo con carencias ou
insuficiencias no referente & cobertura dos servizos locais tende a facerse pouco atractivo para
familias e unidades econémicas, polo que, nun momento de gran mobilidade individual e das
unidades de producién como o actual, entra nun circulo vicioso tendente a reducir o seu
potencial poboacional e produtivo.

Nesta lifia interpretativa, é significativa a coincidencia xeral existente respecto ao
esgotamento da actual estrutura territorial e politica da Administracion local. Considérase que
esta obsoleta, sumida nunha situacion de fortes carencias e necesidades, con importantes
desaxustes entre as sUas responsabilidades e capacidades e que é necesario acometer
reformas a curto prazo. Para corrixir esta situacién e acadar un sistema local con mais recursos
e capacidades de xestion, preséntanse varias soluciéns. Unha, pouco sostible na actualidade,
€ dotarse dunha maior capacidade de financiamento via transferencias. As sGas
consecuencias, moi previsiblemente, serian un incremento do gasto publico e unha gran
dificultade para custealo. Ademais, non garante unha solucién as dificultades derivadas do
inframunicipalismo e, ainda que pode supor unha maior solidariedade territorial, sen dibida
seria moi pouco eficiente. En segundo termo, o fomento das modalidades de colaboracién
supramunicipal proponse como unha via de solucién, contdndose cun corpo xuridico e
experiencia administrativa e de xestion. Achegaria a virtude de non alterar o mapa municipal
existente, evitando problemas identitarios e de rexeitamento sociopolitico. Non obstante, as
experiencias existentes tefien un balance non excesivamente positivo, e tampouco
posibilitaria unha coordinacién efectiva cos instrumentos e ferramentas de xestion publica
local, especialmente urbanismo e fiscalidade-recadacion. A todo isto débenselle engadir as
carencias democraticas, ao non contar con érganos de representatividade directa. Por Gltimo,
a simple fusion tampouco é unha solucion real a curto prazo, a non ser por unha situacién
excepcional das finanzas publicas, tal como aconteceu en Grecia, polos conflitos de
rexeitamento que poderia ter nos dmbitos sociopoliticos locais. Ademais de facelo sen
abordar ningln tipo de reforma, a creacién dunha nova entidade resultada da simple
agregacién non implica necesariamente a solucién &s carencias derivadas do
inframunicipalismo e do desbordamento fisico e funcional no &mbito urbano, ben que esta
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opciodn xeraria unhas indubidables economias de escala e favoreceria a adecuacién dos lindes
politico-administrativos locais as realidades territoriais.

Neste senso, cabe dicir que a fusién, en sentido estrito, de dous ou mais municipios para
formar un novo resultante da sda agregacion esta recollida e amparada no actual sistema
normativo autonémico e estatal. Non implicaria reformas lexislativas, pero si suporia abrir un
enorme debate sociopolitico que, sen dubida, xiraria sobre o concepto de “identidade”, que
se tomaria como argumento aglutinador das opcions de rexeitamento aos hipotéticos
procesos de fusion. Esta opcién suporia a creacién dun novo concello, que integraria o
territorio, poboacién e organizacion dos existentes con anterioridade, abrindo un debate de
fondo calado sociopolitico con diversos posicionamentos a favor e en contra. No entanto, e
en vista da recente evolucién da estrutura local, débese concluir que, malia que o
procedemento de fusién esté perfectamente regulado, esta opcién na practica foi rexeitada
no periodo democrético en Espafia. E, ao contrario, identificanse mais experiencias a inversa,
de segregacion e creacién de novos entes. Os decisores publicos optaron como solucién aos
desaxustes do mapa municipal e as debilidades da propia estrutura local por diversas
férmulas de cooperacién e colaboracién, moi especialmente polas mancomunidades e, mais
recentemente, consorcios e areas metropolitanas, como son os casos de Barcelona ou Vigo.

En todo este proceso cémpre ter en conta o papel que representa o sentimento de
identidade e a oposicién das elites locais dos pequenos concellos. Por tal motivo, débese
comezar a formular unha nova via de traballo que, mantendo a identidade municipal, sexa &
vez capaz de afondar na funcién como ente prestador de servizos & poboacioén. Xorde asi a
proposta dunha fusion selectiva. Esta nova via organizativa, a vez que permite manter o
sentimento identitario, posibilita crear entes prestadores de servizos colectivos que superen
as grandes debilidades e ameazas das actuais entidades e das férmulas asociativas existentes.
Con este dobre obxectivo, perséguese reducir o impacto social da fusién para que poida ser
asumida politicamente e crear unidades de xestién de maior capacidade para ofertar con
maior eficacia un nimero crecente de servizos publicos.

O enfoque fundaméntase en diferenciar o concello, entendido como unidade territorial,
do que tamén é o concello entendido como érgano de xestion para a prestacion de servizos
(o equivalente ao ayuntamiento e as funciéns que ten encomendadas). A fusion selectiva
suporia, en definitiva, fusionar os municipios como unidades de organizacién e xestién, pero
sen que isto supofia a sia desaparicién formal como ente territorial identificativo e identitario.
Esta solucién implicaria introducir reformas lexislativas referentes ao réxime local e electoral,
de modo que posibilitasen un novo marco politico-administrativo.

De maneira directa garantiriase a continuidade dos servizos existentes, algtns dos cales
se prestan na actualidade dun xeito precario e dependente de transferencias externas. Seria
posible ampliar o nivel de cobertura de servizos ao conxunto da poboacién e aumentar o seu
ndmero ao acadarse economias de escala. Ao mesmo tempo, contariase cunha maior
capacidade para asumir novas competencias, no escenario dun desenvolvemento futuro do
Pacto Local. E, por suposto, este proceso debe levar consigo unha garantia de
representatividade democratica dos érganos de goberno a través dun proceso electoral
especifico, nunha situacion que non ten lugar nas férmulas de cooperacion tradicionais.
Ademais no organigrama resultante da fusion selectiva produciriase una maior especializacién
e competencia da accién administrativa que repercutiria nunha mellor xestién dos asuntos
publicos.
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Ademais dos efectos directos, é posible identificar unha serie de indirectos de moi dificil
cuantificacion, como o feito de que unha maior dotacién de servizos e un mellor nivel
infraestrutural favorecen a competitividade do territorio, traendo consigo unha mellora na
calidade de vida e unha serie de efectos positivos sobre as actividades produtivas. Tamén o
ente resultante, ao incrementar a sGa entidade, conseguiria una maior capacidade de
negociacién con provedores, o cal repercute directamente nun aforro en aspectos de dificil
medicién. Asemade, favorécese a especializacién profesional do persoal da Administracion
local, posibilitindose unha redistribucién deste e una maior especializacién no desempefio
das tarefas que, en léxica, achegan un maior rendemento. A especializaciéon permite tanto
unha melloria na xestién interna da organizacién como reducir custos na contratacién de
asesorias externas especializadas en &mbitos como o xuridico-xudicial, o urbanistico ou, entre
outros, a propia xestién de servizos.

Coa fusion selectiva manteriase o feito identitario de cada municipio e afondariase nas
formulas tradicionais de cooperacion no ambito da xestion das prestacions publicas,
outorgandoselle lexitimacién democratica a través da celebracién de procesos electorais
especificos. No actual contexto politico e social, esta lifia de accién, que no fondo implica
unha profunda reformulacién das férmulas de cooperacién e unha reordenacién xuridica dos
marcos legais vencellados co mundo local, sitdase, na nosa opinién, como o camifio mais
factible a medio prazo para a reestruturacién do territorio e do goberno local.

En resumo, a estrutura organizativa resultante que se presenta permitiria contar cunha
Administracion mais eficiente e eficaz, establecer un novo modelo sustentable e con
capacidade para asumir retos fundamentais, fomentar una maior calidade de vida e tamén
un maior desenvolvemento integral do territorio. Ademais, permitiria diminuir custos per
capita nas prestacions publicas, reducir o déficit democratico das diversas férmulas de
cooperacion territorial e, entre outros aspectos de interese, incrementar o protagonismo
politico e a capacidade de concertacién con outros niveis administrativos. De non ser asi, o
risco que se abre é moi forte entre municipios de duas velocidades. Os que polo seu tamaio
e entidade estan capacitados para asumir novas competencias e conseguir os suficientes
recursos, e os que se veran abocados a un circulo vicioso de crise e dependencia cada vez
mais forte. En léxica, todo o enunciado ata 0 momento non pode ser levado a cabo dun
modo descoordinado co resto de niveis politico-administrativos, moi especialmente no noso
caso, coas deputaciéns provinciais e o goberno autonémico.

4. A MODO DE BREVE CONCLUSION

Parece obvio que é necesario intervir na reformulacién do mundo local ante a evidencia
dun desaxuste organizativo, econémico e territorial. Tal situacién, que se vén observando
desde hai xa algin tempo, faise palpable na actualidade pola confluencia dos desaxustes
estruturais da planta municipal, os desequilibrios xeogréaficos e a conxuntura de profundisima
crise orzamentaria e de financiamento dos concellos e do conxunto das administracions
publicas, aspectos que, no seu conxunto, fan evidente a necesidade de adoptar medidas
tendentes a garantir no futuro a sustentabilidade do sistema.

O debate é cada vez mais forte. Falase da supresién das deputaciéns, de crear novos entes
intermedios. A fusién de concellos é unha resposta pensada mesmo nos ambitos empresariais
e sociais e, de xeito constante, falase de potenciar as férmulas de cooperacién territorial co
fin de reducir as disfunciéns dun sistema arcaico e dificil de soster. Mais faise preciso pér sobre
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a mesa que os concellos son unha das pezas fundamentais da nosa convivencia e do noso
modelo de relacién colectiva. E malia que desde moitos foros se tenta demonizalos, non son
para nada causantes dun dos problemas mais fortes das finanzas publicas, o endebedamento,
sendo s6 responsables de pouco méis dun 6% do total do Estado, cando a sta participacion
na xestion dos fondos publicos non supera o 13%.

Faise tamén evidente que a reestruturacién da administracion territorial se debe formular
dunha forma transversal, integrando nela o conxunto dos niveis administrativos, municipal,
provincial e autonémico. De se proporen medidas exclusivas unicamente sobre un deles,
cérrese o risco de xerar efectos perversos non desexados que derivarian en novas
problematicas que cumpriria corrixir € non se acadarian os efectos desexados.

Por estes motivos, urxe acometer reformas consensuadas que xurdan dun gran pacto de
Estado entre as forzas politicas, orientado a superar as I6xicas reticencias das elites
sociopoliticas locais. As férmulas de cooperaciéon semellan unha débil solucién que non
garante a solidez do modelo, e tampouco a fusion integral parece unha solucién a medio
prazo. Por tales motivos, proponse unha via, que se poderia considerar intermedia, que,
partindo do afondamento na cooperacién supramunicipal, e sustentada en reformas legais
de calado, fose quen de manter a identidade local, trasladando a xestion dos servizos
comunitarios a novos entes con capacidade efectiva de desempefiaren as stas funciéns con
eficacia e eficiencia, o que estamos a chamar fusién selectiva, centrada no caracter de ente
prestador de servizos &s persoas e respectando e mantendo, asemade, a base identitaria local.

Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania a%_t _33



OPORTUNIDADES DA CRISE. DEBATE SOBRE REESTRUTURACION DA ADMINISTRACION TERRITORIAL
_Romaén Rodriguez Gonzélez

BIBLIOGRAFIA
AA.VV. (2009): Monografic sobre organitzacié territorial. Barcelona Treballs de la Societat Catalana
de Geografia, n.° 67-68.

BURGUENO, Jests (2002): “Geografia y Administracién”. Proyectar los territorios en el siglo XXI. Boletin de la AGE, n.° 32.
Madrid, p. 191-207.

DAFFON, Bernard (2003): Analyse socio-économique de tente-deux fusions de communes dans le canton de Fribourg.
Universidade de Friburgo.

Font, JAUME E MAJORAL, Rossé (2005): “Pequefio municipio y Desarrollo Local. Bases para la defensa del pequefio
municipio en Catalufia”. En El Desarollo Local en su complejidad. Universidade de Santiago de Compostela.

LAGO, Santiago; VAQUERO, Alberto (coordinadores) (2008): Presente e futuro do municipalismo galego. Santiago de
Compostela. EGAP.

PERRITAZ, Steve (2003): Intercommunalites, agglomesration et fusion de comunes: I'optimal et le posible dans les zones
urbaines suisses. Universidade de Friburgo.

RODRIGUEZ, Roman (2005): Territorio y gobierno local en Esparia. Un planteamiento de reestructuracion por fusion como
realidad necesaria. Madrid. Civitas.

RODRIGUEZ, Romén (director) (2009): Reformar la administracion territorial. Municipios eficientes y viables. Oleiros. Ed.
Netbiblo.

34_a%t Vol.6_n.°2_2011_ Administracién & Cidadania



OPORTUNIDADES DA CRISE. DEBATE SOBRE REESTRUTURACION DA ADMINISTRACION TERRITORIAL
_Romaén Rodriguez Gonzélez

Vol.6_n.°2_2011_ Administracién & Cidadania @t _35



MIGUEL ANGEL MICHINEL ALVAREZ_Profesor titular de Dereito Internacional Privado. Decano da Facultade de
Dereito da Universidade de Vigo _[37-56]

O artigo 81 do tratado de
funcionamento da UE

Data de recepcién _[19.10.2011]
Data de aceptacion _[21.12.2011]

& Resumo/Abstract: A cooperacién xudicial en materia civil supén un gran reto para a
administracion de xustiza na Union Europea. Sobre esta base, o Tratado de Lisboa introduciu
no Tratado Fundacional da Unién Europea o novo texto do artigo 81, do que partird a creacién
do dereito internacional privado comunitario como mecanismo para alcanzar a devandita
cooperacion, no marco xeral do espazo de liberdade, seguridade e xustiza (ELSX). Neste
traballo exponse, en primeiro lugar, a xénese do dito espazo; en segundo lugar, as diferenzas
e semellanzas entre a nova regulacion que ofrece o Tratado de Lisboa neste punto, en
comparacién co seu antecedente inmediato, o Tratado de Amsterdam; en terceiro lugar,
analizase o principio bdsico chamado a presidir todo o sistema, isto é, o denominado
“recofiecemento mutuo”; en cuarto lugar, abérdanse as lifias xerais da cooperacién xudicial en
materia civil a través dun instrumento concreto, o Regulamento (CE) 4/2009; e finalizase cun
panorama das perspectivas de futuro no sector.&

& Palabras clave: Unién Europea, Tratado de Lisboa, cooperacién en materia civil, recofecemento
mutuo, dereito comunitario.
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1. INTRODUCION

1. Despois do fracaso que supuxo o rexeitamento & denominada “Constitucién Europea””,
o Tratado de Lisboa? finalmente modificou o Tratado da Unién Europea e o Tratado
Constitutivo da Comunidade Europea (que pasa a chamarse Tratado de Funcionamento da
Unién Europea ou TFUE), de modo que a Unién substitle e sucede definitivamente a
Comunidade Europea. O artigo 2 do Tratado de Lisboa inclie no nimero 66 da sua alinea B
—modificaciéns especificas— un novo texto para o artigo 65 do Tratado Constitutivo, que pasa
a ser o artigo 81 do TFUE e queda incluido no novo capitulo 3 —cooperaciéon xudicial en
materia civil- do titulo IV, que se denominaréd “Espazo de liberdade, seguridade e xustiza”
(ELSX). O obxectivo deste traballo é, precisamente, examinar o novo marco da cooperacién
xudicial en materia civil no ambito do ELSX que consagrou definitivamente o Tratado de
Lisboa. Para iso, trataranse en primeiro lugar os antecedentes que conduciron & situacién
actual. En segundo lugar, compararase a regulacién que ofrece o Tratado de Lisboa co seu
precedente mais inmediato, o artigo 65 do Tratado de Amsterdam. En terceiro lugar,
abordarase a l6xica do recofiecemento mutuo como principio que preside o sistema. En
cuarto lugar, méstrase un exemplo do funcionamento dos postulados da cooperacion
xudicial en materia civil no ELSX a través dun exemplo concreto, o Regulamento 4/2009
sobre obrigas de alimentos. E, finalmente, concliese cun avance das préximas iniciativas
neste ambito, no marco da UE.

2. XENEALOXIA

2. Comezando polos antecedentes, cabe indicar que o primeiro gran paso tomado cara &
consecucién do actual ELSX se produciu en 1967, coa celebracién do Consello de Napoles e
o subseguinte convenio sobre cooperacién aduaneira: o Convenio dos Estados Membros da
(daquela) Comunidade Econémica Europea (CEE) para a asistencia mutua entre as respectivas
administracions aduaneiras (ou Convenio de Napoles, de 1967). Este convenio establecia
procedementos de axuda mutua e cooperacién entre os Estados membros, mediante as sGas
administraciéns aduaneiras, referidos a tres ambitos: asistencia solicitada, asistencia
espontanea e formas especiais de cooperacion. Pouco despois, o Cumio da Haia do 1 e 2 de
decembro de 1969 continuaria impulsando a cooperacién en materia de politica interior dos
Estados membros, determinando o alcance en materia de axuda e accién policial, condiciéns
da extradicion, trato de refuxiados e concesién de asilo. Outro importante fito neste ambito
foi a creacion do denominado “Grupo Trevi”, en 1976, como paso seguinte as reuniéns
celebradas polos ministros de xustiza e interior dos Estados membros da CEE, na primeira
etapa de evolucién da Cooperacién Politica Europea (1976-1986). As slias competencias
amplidronse en 1985 & inmigracién ilegal e & delincuencia organizada. Dous anos antes, en
concreto, o 19 de xufio de 1983, presentarase a Declaraciéon de Stuttgart, que tifia como
base o plan elaborado polo daquela ministro de Asuntos Exteriores aleman, D. Genscher, e o
seu homdlogo italiano, E. Colombo. Con esta declaracién, os xefes de Estado e de Goberno
comprometéronse a reexaminar os progresos realizados no ambito das relacions
interinstitucionais, a competencia comunitaria e a cooperacién politica, e a decidir se
procedia incorporalos a un Tratado da Unién Europea. Ademais, con ocasioén da celebracion
do Cumio de Milan en 1985, a Comisién propuxo un prazo de sete anos para eliminar
practicamente todas as barreiras comerciais que ainda existian entre os Estados membros.
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3. Pouco tempo despois, entrou en vigor a Acta Unica Europea (asinada en Luxemburgo
o 17 de febreiro de 1986 por nove Estados membros, e o 28 de febreiro de 1986 por
Dinamarca, ltalia e Grecia) co obxecto de promover a primeira modificacién de grande
alcance do Tratado Constitutivo da Comunidade Econémica Europea (TCEE). A Acta Unica
Europea revisou os Tratados de Roma para reactivar a integracién europea e procurar a
realizacién do mercado interior, e, no seu artigo 8A°, considerou a creacién dun mercado
Unico baseado nas catro liberdades fundamentais. O Consello Europeo aprobou o propésito
de alcanzar o dito Mercado Unico Europeo o 1 de xaneiro de 1993, acelerou as reformas na
CE e incrementou a cooperacién e a integracién entre os Estados membros. Finalmente, todo
iso culminou coa formacién da Unién Europea (UE). Co obxecto de conseguir o devandito
fin, o Tratado da Unién Europea (TUE) asinouse en Maastricht, o 7 de febreiro de 1992,
entrando en vigor o 1 de novembro de 1993, sendo iso resultado de elementos externos e
internos: a nivel externo, o afundimento do comunismo nos paises de Europa do Leste e a
perspectiva da reunificacién alema deron lugar ao compromiso de reforzar a posicion
internacional da Comunidade; a nivel interno, os Estados membros querian prolongar os
progresos realizados pola Acta Unica Europea a través doutras reformas. O Tratado de
Maastricht constituiu un punto de inflexién clave no proceso de creacién da UE, ao
establecer, entre outras, normas para a sta futura moeda Unica e a sta politica exterior e de
seguridade comun, asi como para o reforzo da cooperacién en materia de xustiza e asuntos
de interior. En concreto, o TUE organizou a colaboraciéon de todos os Estados membros en
materia de Xustiza e Asuntos de Interior (XAl) sobre unha base nova, engadindolle o
denominado “terceiro piar”*a construcion comunitaria, tamén cofiecido como o “Titulo VI”
TUE (arts. 29 a 42°) . Non obstante, o sistema desefiado en Maastricht axifia comezou a
presentar problemas respecto da cooperacién en materia civil, os cales se poden sintetizar,
seguindo a J. C. Fernandez Rozas®, do seguinte xeito: en primeiro lugar, os confins entre as
disposiciéns do TCE e as do TUE non estaban convenientemente delimitados. En segundo
lugar, tampouco favoreceu o proceso a canle normativa elixida, baseada sobre tres
instrumentos xuridicos: a posicion comdn, a accion comun e o convenio. Finalmente, desde
a perspectiva institucional, o terceiro piar, tal como foi concibido polo Tratado de Maastricht,
outorgoulles as instituciéns comunitarias un papel limitado, sen posibilidade real de efectuar
un control sobre as decisiéns dos Estados membros.

4. Nestas circunstancias, o 2 de outubro de 1997 chegouse & sinatura do Tratado de
Amsterdam, en vigor desde o 1 de maio de 1999, do cal se dixo que supuxo o cambio mais
importante para o dereito internacional privado no século XX’. Sen animo de ir tan lonxe,
certamente, o Tratado de Amsterdam permitiu integrar os acordos de Schengen no marco do
acervo da UE, ben no titulo IV TCE ou no titulo VI TUE. Asi, todas as iniciativas no ambito XAl
quedaron incluidas na UE para propiciar a aparicién de politicas coherentes a escala europea®.
Ademais, o tratado abriu a posibilidade de crear unha cooperacién reforzada no marco da UE
para os Estados membros que quixesen avanzar na colaboracién, o que supufia unha
construcion comunitaria a distintos niveis’, o cal lles permitiu aos Estados membros
interesados afondar na sGa cooperacién, pero facilitandolles tamén participar aos demais
Estados membros'. Para impulsar esta cooperacion e establecer orientaciéns concretas, o 15
e 0 16 de outubro de 1999, o Consello Europeo celebrou unha sesién especial en Tampere,
sobre a creacién dun espazo de liberdade, sequridade e xustiza na Unién Europea (ELSX),
lanzando unha mensaxe politica para confirmar a importancia deste obxectivo e acordando

40_% Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania



O ARTIGO 81 DO TRATADO DE FUNCIONAMENTO DA UE _Miguel Angel Michinel Alvarez

unha serie de orientaciéns e prioridades para convertelo en realidade'. Entre os seus
proxectos concretos, e sobre a base de propostas da Comision, invitou o Consello a
establecer normas comuns de procedemento especiais para simplificar e acelerar a solucién
dos litixios transfronteirizos relativos, entre outros aspectos, 4 demandas de pensién
alimenticia. Para tal fin, entendeuse que o principio de recofiecemento mutuo debia ser a
pedra angular da cooperacién en materia civil e penal da Unién. A aplicacién deste principio
entre os Estados membros era ata entén limitada, esencialmente por dous motivos: primeiro,
pola falta de instrumentos en moitos &mbitos do dereito privado; segundo, porque nos textos
existentes persisten ainda obstaculos & libre circulacién de resoluciéns xudiciais, como os
procedementos intermedios exixidos para permitir o recofiecemento e a execucién no Estado
requirido dunha resolucién ditada noutro Estado membro. Asi, os dias 28 e 29 de xullo de
2000 organizouse en Marsella un debate ao respecto, durante a sesién informal de ministros
de Xustiza e Asuntos de Interior, que desembocou na aprobacién, polo Consello, dun
proxecto de medidas para a aplicacién do recofiecemento mutuo das resoluciéns xudiciais en
materia civil e mercantil.

3. TRATADO DE AMSTERDAM VS. TRATADO DE LISBOA:
SEMELLANZAS E DIFERENZAS

5. O Tratado de Lisboa supuxo unha continuacién do ELSX iniciado polo Tratado de
Amsterdam, como xa indicaron algins comentaristas do noso pais'?, ainda que con certos
matices que se exporan a continuacion. Neste sentido, hai que se referir primeiro ao artigo
81 do Tratado de Funcionamento da UE (que substituiu ao artigo 65 TCE tal e como foi
introducido polo Tratado de Amsterdam), que ten a seguinte redaccién: “1. A Unién
desenvolvera unha cooperaciéon xudicial en asuntos civis con repercusion transfronteiriza,
baseada no principio de recofiecemento mutuo das resolucions xudiciais e extraxudiciais. Esta
cooperacién podera incluir a adopcién de medidas de aproximacion das disposicions legais
e regulamentarias dos Estados membros. 2. Para os efectos do nimero 1, e en particular
cando resulte necesario para o bo funcionamento do mercado interior, o Parlamento Europeo
e o Consello adoptaréan, conforme o procedemento lexislativo ordinario, medidas para
garantir: a) o recoflecemento mutuo, entre os Estados membros, das resoluciéns xudiciais e
extraxudiciais, asi como a sta execucion; b) a notificacion e o traslado transfronteirizos de
documentos xudiciais e extraxudiciais; ¢) a compatibilidade das normas aplicables nos
Estados membros en materia de conflitos de leis e de xurisdiciéon; d) a cooperacién na
obtencién de probas; €) unha tutela xudicial efectiva; f) a eliminacién dos obstaculos ao bo
funcionamento dos procedementos civis, fomentando se é necesario a compatibilidade das
normas de procedemento civil aplicables nos Estados membros; g) o desenvolvemento de
métodos alternativos de resolucion de litixios; h) o apoio & formacién de maxistrados e do
persoal ao servizo da administracion de xustiza. 3. Malia o disposto no ndmero 2, as medidas
relativas ao dereito de familia con repercusion transfronteiriza serdn establecidas polo
Consello, segundo un procedemento lexislativo especial. O Consello pronunciarase por
unanimidade, logo de consulta ao Parlamento Europeo. O Consello, por proposta da
Comisién, podera adoptar unha decisién que determine os aspectos do dereito de familia con
repercusion transfronteiriza que poidan ser obxecto de actos adoptados mediante o
procedemento lexislativo ordinario. A proposta a que se refire o paragrafo segundo
comunicaraselles aos parlamentos nacionais. En caso de que un parlamento nacional lle
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notifiqgue a sda oposicion nos seis meses posteriores & comunicacién, a decision non sera
adoptada. En ausencia de oposicion, o Consello podera adoptar a decision”.

6. Se se compara esta regulacién coa anterior, contida no artigo 65 TCE, xorden evidentes
semellanzas, pero tamén matices que convén ter en conta. Asi, en primeiro lugar, como puxo
de manifesto P. de Miguel Asensio', o artigo 65 TCE facia referencia a que se podian adoptar
medidas mentres fose necesario para o correcto funcionamento do mercado interior. Esta
restricion xerara criticas, pois parecia limitar inxustificadamente o ambito de aplicacién do
precepto e, polo tanto, as posibilidades de lexislar na materia. En cambio, o artigo 81 TFCE
resulta mais flexible, ao introducir a expresion “en particular cando resulten necesarias para o
correcto funcionamento do mercado interior”. En segundo lugar, con excepcién do dereito
de familia, o resto das medidas que se poidan tomar neste ambito substanciaranse segundo
o procedemento lexislativo ordinario, tal como indica o artigo 81 2°, que se recolle no artigo
294 TFCE. En cambio, considerando as peculiaridades do dereito de familia, especialmente
dependente da tradicion cultural propia de cada Estado, prevese un procedemento especifico
no artigo 81 3°. En terceiro lugar, destaca tamén a mencién na alinea h) ao apoio a formacién
de maxistrados e do persoal ao servizo da administracién de xustiza. Como se destacou', a
disposicién é novidosa en canto & sta formulacién (inspirada no nimero 2 h do artigo 111-269
do proxecto de Constitucién europea) pero non no que se refire & preocupacién que a
inspira, na medida en que a norma serve ao obxectivo de fortalecer a confianza mutua entre
os Estados membros e o sentimento de compartir unha cultura comdn, clave para o bo
funcionamento de recofiecemento mutuo’®. Finalmente, tamén sup6én unha diferenza
remarcable a mencién na alinea g) ao desenvolvemento de métodos alternativos de
resolucién de litixios, asi mesmo contemplada, igual que a anteriormente citada, no proxecto
de Constituciéon europea (art. 111-269.2 g) e procedente do xa citado Consello de Tampere.
Directamente relacionado con iso, estd a Directiva 2008/52/CE do Parlamento Europeo e do
Consello, do 21 de maio de 2008, sobre certos aspectos da mediacién en asuntos civis e
mercantis'.

7. Pero talvez o aspecto mais destacable que diferencia a regulacién actual da precedente
é a desaparicion do antigo artigo 68 TCE, que limitaba a posibilidade de formular cuestions
prexudiciais na area a que se referia (visados, asilo, inmigracién e outras politicas relacionadas
coa libre circulacién de persoas); de modo que sé se podian interpor se se trataba de asunto
pendente ante un 6rgano xurisdicional nacional cuxas decisiéns non fosen susceptibles de
ulterior recurso xudicial de dereito interno e sé se o dito érgano consideraba necesaria unha
decisién ao respecto para poder emitir a sGa resolucion. En cambio, despois do Tratado de
Lisboa, unicamente cabe acudir ao artigo 267 TFUE, polo que se incrementan
exponencialmente as posibilidades de obter resoluciéns do Tribunal de Xustiza. A este
respecto, cabe mencionar aqui a Decisién do Consello do 20 de decembro de 2007, pola que
se modifica o Protocolo do Estatuto do Tribunal de Xustiza co obxecto de que o Regulamento
de Procedemento poida establecer un procedemento acelerado e, para as remisiéns
prexudiciais relativas ao espazo de liberdade, seguridade e xustiza, un procedemento de
urxencia. O Tribunal de Xustiza adoptou o 15 de xaneiro de 2008 as modificaciéns oportunas
do seu Regulamento de Procedemento para a instauracion de tal procedemento de urxencia,
que simplificaba as fases do procedemento prexudicial para permitir tramitar con rapidez o
maior nimero de peticiéns de decisién prexudicial. Este procedemento réxese polos artigos
23 bis do Protocolo sobre o Estatuto do Tribunal de Xustiza e 104 ter do seu Regulamento de
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Procedemento'™. A decision de aplicar o procedemento de urxencia correspéndelle ao
Tribunal de Xustiza, sobre a base dunha peticién motivada do érgano xurisdicional remitente;
ainda que, excepcionalmente, o Tribunal de Xustiza pode decidir de oficio tramitar unha
peticién de decision prexudicial mediante o procedemento de urxencia. Este simplifica as
diferentes fases do procedemento ante o Tribunal de Xustiza, e s6 se debe solicitar en
circunstancias nas que sexa absolutamente necesario que o Tribunal de Xustiza se pronuncie
sobre a remisién prexudicial no menor prazo posible.

4. A LOXICA DO RECONECEMENTO MUTUO

8. Ainda que, en principio, cada lexislador individual é soberano para decidir como
orienta o seu propio sistema de dereito internacional privado, non debe esquecer o marco
internacional no que esta inmerso™. O dito marco poderase ver alterado ademais cando nos
atopamos en presenza dun proceso de integracién rexional, como é o caso da UE. Neste
ambito, a cooperaciéon xudicial en materia civil artictlase sobre a dialéctica entre dous
principios opostos; a saber, o principio do pais de orixe e o principio do pais de recepcion®.
O primeiro supdn, con caracter xeral, que os bens e servizos se introducen no mercado de
acordo co dereito do pais de orixe, o que é recofiecido polos demais Estados. Iso implica,
polo tanto, un sistema co “recofiecemento mutuo” como regra de base. E a autonomia da
vontade das partes a que permite identificar a orixe do produto. Se se considera o
intercambio de produtos e servizos no seu sentido mais amplo, pédese apreciar un auténtico
“mercado de produtos e servizos xuridicos”, no que os Estados “ofrecen” os seus sistemas
xuridicos (desde o punto de vista material e procesual) sobre a base do principio do pais de
orixe. Este sera, no caso da lei aplicable, o Estado cuxo dereito fose elixido polas partes; no
caso dos servizos xurisdicionais, para a tutela por declaracién, sera o Estado cuxos tribunais
foron escollidos para o proceso declarativo; na tutela por recofilecemento, a sentenza xudicial
desprega os efectos que lle son propios segundo o dereito procesual do Estado en que se
ditou. En defecto de eleccién expresa, o sistema de dereito internacional privado debera
tender a reconstruir a vontade hipotética das partes™.

9. Asi como o parametro da eficiencia dos mercados financeiros é a sda liquidez, neste
“mercado de produtos xuridicos” a eficiencia midese pola sta funxibilidade (de normas e de
xurisdiciéns). As regras de dereito internacional privado son, entén, as que deben garantir tal
funcionamento eficiente, presentdndose como o mecanismo de proteccién institucional do
mercado de produtos xuridicos??, debendo ser uniformes, para confirmar asi que todos os
participantes seguen as mesmas regras de xogo. O sistema descansa, daquela, sobre duas
normas fundamentais: a primeira é que a sia base reside no principio do pais de orixe,
entendendo como tal o “recofiecemento mutuo”, segundo o cal, como se indicou, os
produtos ou os servizos —neste caso, produtos normativos e servizos xurisdicionais— se
introducen no “mercado” conforme os seus paises de orixe, o que é aceptado polos demais
Estados. A segunda regra basica é a autonomia da vontade, de modo que as partes elixen o
pais de orixe do produto normativo ou do servizo xurisdicional que desexan. Agora ben, a
mera concorrencia de tales regras non impide que poidan aparecer fallos de mercado, os
cales se deberan a tres motivos esencialmente: fallos na informacién (que provocan a toma
de decisiéns non racionais), asimetria nas posiciéns das partes, e/ou salvagarda dos intereses
de terceiros. De ai que, como solucién para as correccions de posibles fallos no
funcionamento deste mercado de produtos xuridicos, debe actuar o sistema de dereito
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internacional privado (garante da sua eficiencia), normalmente invertendo a regra do pais de
orixe pola stia oposta, o pais de recepcién (o que presupén limitar a autonomia da vontade),
férmula sobre cuxos efectos, problemas e limitaciéns se exemplificaréd nos capitulos seguintes
-sen esquecer que, en todo caso, cando o sistema de dereito internacional privado non é
apto para resolver os fallos, a alternativa pasaria por incrementar o nivel de harmonizacién
minima do dereito privado material®.

5. UN EXEMPLO DE COOPERACION XUDICIAL EN MATERIA CIVIL
DENTRO DO ELSX

10. Para apreciar mellor como funciona o mecanismo da cooperacién, elixiuse un
exemplo concreto, o Regulamento 4/2009 sobre a competencia, a lei aplicable, o
recofiecemento e a execucién das resoluciéns e a cooperacién en materia de obrigas de
alimentos, do 18 de decembro de 2008%*. Convén recordar aqui que o primeiro que disp6n
o mencionado artigo 81 TFUE é que a Unién desenvolvera unha cooperacién xudicial en
asuntos civis con repercusion transfronteiriza. Neste sentido, o Regulamento 4/2009 prevé un
réxime de cooperacion entre as autoridades centrais, partindo dun principio de
descentralizacién avanzada. Asi, ainda que o artigo 49 dispén no seu paragrafo primeiro que
“cada Estado membro designara unha autoridade central encargada de dar cumprimento &s
obrigas que este regulamento impén”, inmediatamente despois, o seu paragrafo segundo
abre a posibilidade de que os Estados membros federais, os Estados membros en que existan
varios ordenamentos xuridicos e os Estados que tefian unidades territoriais auténomas
poderdn “designar mais dunha autoridade central e especificaran o ambito territorial ou
persoal das sGas atribuciéns”#. En canto as funciéns destas autoridades, estas deberan, con
caracter xeral, cooperar entre si, en particular mediante o intercambio de informacién, e
promover a cooperacién entre as autoridades competentes dos seus respectivos Estados
membros, para alcanzar os obxectivos do regulamento; e tratar de resolver, na medida do
posible, as dificultades que poidan xurdir na aplicacién deste (artigo 50 1°). O artigo 51
detalla as suas funciéns especificas, entre as cales se encontran referencias a outros aspectos do
artigo 87 2° TFUE, como os medios alternativos de resolucién de conflitos ou a notificacion.
Estas funciéons poderan ser desempefiadas, na medida en que o permita a lei do Estado
membro de que se trate, por organismos publicos ou outras entidades sometidos ao control
das autoridades competentes dese Estado membro. Ademais do indicado polo artigo 81
TFUE, o seu artigo 67 (“disposicions xerais”, co que comeza o titulo V sobre ELSX) no seu
paragrafo cuarto, establece os dous principios basicos dos que partird a cooperacién xudicial
en materia civil: “a Unién facilitara a tutela xudicial, garantindo en especial o principio de
recofiecemento mutuo das resoluciéns xudiciais e extraxudiciais en materia civil”.

11. Asi, polo que se refire & tutela xudicial efectiva, esta aparece de novo explicitamente
na alinea e) do paragrafo segundo do artigo 81 TFUE, reforzando o exposto no citado artigo
67 4°, que indica simplemente que se “facilitard” a dita tutela; en cambio, no artigo 81 2°
utilizase a expresién “garantird”. Obviamente, é un principio xeral que preside toda a
construciéon do sistema de cooperacién en materia civil. Polo tanto, en primeiro lugar,
atépase presente de forma implicita ao longo de todo o Regulamento 4/2009. Asi sucede
cando se indica que este se aplica tanto &s resoluciéns xudiciais como as resoluciéns ditadas
polas autoridades administrativas, sempre que estas autoridades ofrezan garantias, en particular
no que respecta & sta imparcialidade e ao dereito das partes a seren oidas. Ademais, en todo
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caso, deben poder ser obxecto de recurso ou revisiéon ante a autoridade xudicial e ter forza e
efectos similares ao da resolucién dunha autoridade xudicial sobre a mesma materia (tal e
como o indica o artigo 2 2°). Isto disponse co fin de ter en conta as diferentes formas de
resolver as cuestions relacionadas coas obrigas de alimentos nos Estados membros®. As ditas
autoridades administrativas deberan, en consecuencia, aplicar todas as normas do
regulamento, que garante o recofiecemento e a execucién tamén das transacciéns xudiciais
e dos documentos publicos con forza executiva, sen que iso afecte ao dereito de calquera das
partes nunha determinada transaccién ou acto a impugnar tales instrumentos ante un
6rgano xurisdicional do Estado membro de orixe. Por outra banda, tamén se atopa a garantia
da tutela xudicial detras do detallado réxime do beneficio de xustiza gratuita que dispén o
regulamento. Conforme se desprende da lectura do artigo 44, o dito réxime varia segundo
se trate ou non de supostos considerados no capitulo VII (cooperacién administrativa entre
autoridades centrais). O regulamento distingue tamén segundo se trate de alimentos para
persoas menores de 21 anos que deriven dunha relacién paterno-filial, caso en que o Estado
membro requirido proporcionara asistencia xuridica gratuita para todas as demandas que
sexan presentadas por un acredor en virtude do artigo 56%. A xustiza gratuita poderase
conceder de conformidade co dereito nacional nos casos non considerados no artigo 46,
segundo indica o artigo 47, a reserva dos artigos 44 e 45. Finalmente, outro exemplo de
como se introducen garantias especificas de tutela xudicial efectiva atopamolo no artigo 7 do
regulamento, onde se prevé un forum necessitatis que lle permite a un 6érgano xurisdicional
dun Estado membro cofiecer, en casos excepcionais, dun litixio que garde un estreito vinculo
cun Estado terceiro.

12. En canto ao segundo principio xeral arriba indicado, o recofiecemento mutuo, este
aparece non sé no artigo 67. 4 ° TFUE, sen6n tamén repetido na alinea a) do artigo 81. 2°
TFUE. Neste sentido, tal como se indicou mais arriba, tanto o “Programa de recofiecemento
mutuo” como o denominado “Programa da Haia previan expresamente, polo que se refire as
decisions sobre obrigas alimentarias, a supresion do exequatur, é dicir, do procedemento que
se debe iniciar ante o tribunal dun Estado para facer recofiecer e declarar executorias no seu
territorio resoluciéns ditadas por un tribunal doutro Estado. Asi, o Regulamento 4/2009
distingue, no seu capitulo IV, para os efectos do recofiecemento, entre resoluciéns ditadas por
un Estado membro do Protocolo da Haia (seccién primeira) e aquelas ditadas por un Estado
non membro (secciéon segunda). Opera asi por entender que as garantias que achega a
aplicaciéon de normas uniformes de conflito de leis*® xustifican que as resoluciéns en materia
de obrigas de alimentos ditadas nun Estado membro vinculado polo Protocolo da Haia de
2007 sexan recofiecidas e gocen de forza executiva en todos os demais Estados membros sen
necesidade de procedemento ninglin® e sen que no Estado membro de execucién se
controle de ningunha forma o fondo da resolucién®. Ambos os dous casos tefien en comin
as disposicions da seccién 3% forza executiva provisoria (artigo 39), procedemento para
invocar unha resolucién recofiecida (artigo 40), suxeicién do procedemento e condicions de
execucién ao dereito do Estado membro requirido (artigo 41), prohibicién de revisar o fondo
(artigo 42) e que o cobramento dos custos non tera prioridade sobre o cobramento de
alimentos (artigo 43). Ademais, toda resoluciéon executiva (artigo 18) ou sobre a que se
outorgue execucién (artigo 36) implicara por ministerio da lei a autorizacién para adoptar
medidas preventivas®'.

Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania a%_t _45



O ARTIGO 81 DO TRATADO DE FUNCIONAMENTO DA UE _Miguel Angel Michinel Alvarez

13. O primeiro grupo de supostos aludidos (seccion primeira do capitulo 1IV) é o que
consagra o principio de recofiecemento mutuo de forma absoluta. Pero, ainda considerando
o principio basico de supresién do exequatur, para garantir o respecto das exixencias do
Xuizo xusto, prevese o dereito do demandado —que non comparecera ante o érgano
xurisdicional de orixe dun Estado membro de orixe vinculada polo Protocolo da Haia de
2007- a pedir que se reexamine a resoluciéon ditada contra el, na fase de execucién desta
(artigo 19)*. Este dereito de reexame débese entender como un recurso extraordinario. Para
acelerar a execucién de resoluciéns dun Estado membro vinculado polo Protocolo da Haia de
2007 noutro Estado membro, limitanse os motivos de denegacién ou suspensién da
execucién que poderia alegar o debedor a causa do caracter transfronteirizo dos créditos
alimenticios, pero a limitacién non afecta aos motivos de denegacién ou suspension previstos
polo dereito nacional que non sexan incompatibles cos que se indican neste regulamento,
como a liquidaciéon dunha débeda polo debedor no momento da execucién ou o caracter
inembargable de determinados bens. Por iso, disponse que, por instancia do debedor, a
autoridade competente do Estado membro de execucién denegara a execucion total ou
parcial da resolucién do érgano xurisdicional de orixe cando o dereito a obter a execucién
da devandita resolucién prescriba xa sexa en virtude do dereito do Estado membro de orixe
ou en virtude do dereito do Estado membro de execucion, se este establecese un prazo de
prescricion mais longo (artigo 21 2°). Ademais, a autoridade competente do Estado membro
de execucién poderd, por instancia do debedor, denegar a execucién total ou parcial da
resolucion ditada polo érgano xurisdicional de orixe se esta fose incompatible cunha
resolucion ditada no Estado membro de execucién ou cunha resolucion ditada noutro Estado
membro ou noutro Estado que relina as condiciéns necesarias para ser recofiecida no Estado
membro de execucién®. Por instancia do debedor, a autoridade competente do Estado
membro de execucién poderé suspender total ou parcialmente a execucién da resolucién do
6rgano xurisdicional de orixe en caso de que se interpuxese ante o 6rgano xurisdicional
competente do Estado membro de orixe unha solicitude de reexame da resolucién do érgano
xurisdicional de orixe de conformidade co artigo 19.

14. Agora ben, o réxime de recofiecemento mutuo exixe harmonizar previamente as
normas de competencia xudicial e de lei aplicable dos Estados membros. Neste sentido, co
fin de preservar os intereses dos acredores de alimentos e de favorecer unha boa
administraciéon de xustiza na Unién Europea, decidiuse en primeiro lugar adaptar no
Regulamento dos alimentos as regras relativas & competencia tal e como dimanan do
Regulamento (CE) n.° 44/2001. O feito de que o demandado tefia a sUa residencia habitual
nun Estado terceiro deixa de ser causa de inaplicacion das regras comunitarias de
competencia, e excliese toda remisién as regras de competencia do dereito nacional. Asi,
deséfiase no artigo terceiro o conxunto de casos en que un érgano xurisdicional dun Estado
membro pode exercer unha competencia subsidiaria. A primeira parte da norma integra o
suposto xeral do domicilio do demandado contido no artigo 2 do Regulamento 44/2001,
ainda que substituindoo pola residencia habitual; e, de forma parecida, actla o paragrafo
segundo, que elimina tamén o domicilio do acredor de alimentos como criterio, deixando
unicamente a residencia habitual** . A segunda parte da norma recolle o criterio de atribucién
que tamén existe no Regulamento 44/2001, baseado na conexidade procesual, ainda que, a
diferenza deste, o Regulamento sobre alimentos distingue entre demandas relativas ao estado
das persoas e accion relativa & responsabilidade, en harmonia co Regulamento 2201/2003.
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15. Ademais, co obxecto de aumentar a seguridade xuridica, a previsibilidade e a
autonomia das partes, o regulamento permitelles elixir de comin acordo o érgano
xurisdicional competente en funcién de factores de vinculacién determinados (artigo 4).
Tamén o artigo 5 inclie a competencia baseada na submisién tacita do demandado, en
consonancia co Regulamento 44/2001, regra que debe ser interpretada en idéntico sentido
gue a sta xemelga no devandito regulamento, o artigo 24. Por outra banda, o artigo 6 do
regulamento prevé que subsidiariamente seran competentes os drganos xurisdicionais do
Estado membro de nacionalidade comun das partes cando ningln érgano xurisdicional dun
Estado membro sexa competente segundo a regra xeral do artigo 3 ou a submisién expresa
ou tacita das partes permitida nos artigos 4 e 5, e ninglin érgano xurisdicional dun Estado
parte no Convenio de Lugano que non sexa un Estado membro sexa competente conforme
o disposto no devandito convenio. Unha norma de competencia adicional disp6n ademais
que, salvo que se dean condiciéns particulares, o debedor sé pode iniciar un procedemento
para que se modifique unha resolucién alimenticia existente ou para obter unha nova
resolucion no Estado en que o acredor tifia a sGa residencia habitual cando se ditou a
resolucién e no que siga residindo habitualmente®. Finalmente, a harmonizacién alcanza non
s6 as normas de competencia xudicial internacional, senén tamén as de lei aplicable —ou
“conflitos de leis”, como se indica no artigo 81. 2 ° ¢) do TFUE-. Asi, segundo o artigo 15 do
Regulamento 4/2009, a lei aplicable 4s obrigas de alimentos determinarase de acordo co
Protocolo da Haia, do 23 de novembro de 2007, sobre a lei aplicable &s obrigas alimenticias
(a partir deste momento, «o Protocolo da Haia de 2007») nos Estados membros que estean
vinculados por este instrumento.

16. O artigo 81. 2° d) refirese & cooperacién en materia de probas. Indirectamente
relacionado con este ambito, hai que indicar que, co fin de lles poder prestar plena asistencia
aos acredores e debedores de alimentos e de facilitar, polos mellores medios, o cobramento
transfronteirizo de alimentos, o Regulamento 4/2009 prevé que as autoridades centrais
poidan obter certos datos de caracter persoal. A presenza destas disposicions, que tefien
repercusion na proteccion de datos persoais, provocou un ditame do Supervisor Europeo de
Proteccion de Datos (SEPD)*. No seu ditame, o SEPD defende o respecto do dereito
fundamental & proteccién dos datos persoais, asegurando ao mesmo tempo a eficacia dos
mecanismos propostos destinados a facilitar a satisfaccién das reclamaciéns de alimentos
transfronteirizas. Por conseguinte, o Regulamento 4/2009 regula con especial detalle os
aspectos relacionados co acceso de datos de caracter persoal, que, en todo caso, deberan
respectar as exixencias da Directiva 95/46/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 24
de outubro de 1995, relativa a proteccién das persoas fisicas no que respecta ao tratamento
de datos persoais e & libre circulacién destes datos, tal como a incorporasen os Estados
membros ao seu ordenamento xuridico interno. Asi, como regra, obrigase os Estados
membros a velar por que as sas autoridades centrais tefian acceso aos ditos datos ante as
autoridades publicas ou administraciéns que dispofian da informacién de que se trate no
marco das sGas actividades habituais, confiandolle a cada Estado membro a tarefa de
determinar as modalidades do devandito acceso. Segundo o artigo 61, os Estados membros
poderan designar as autoridades publicas ou administracions que estean obrigadas a
facilitarlles a informacién &s autoridades centrais conforme o regulamento, incluidas,
chegado o caso, as autoridades publicas ou as administracions xa designadas no marco
doutros réximes de acceso & informacién e, cando un Estado membro designe autoridades
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publicas ou administraciéns, velara por que a sta autoridade central estea en condiciéns de
acceder a informacién requirida conforme o regulamento que postan aquelas. As
autoridades centrais transmitiranlles dentro do Estado membro, segundo o caso, a dita
informacién aos 6rganos xurisdicionais competentes, &s autoridades competentes
encargadas do traslado e notificacion dos documentos e as autoridades competentes
encargadas da execucién da resolucién, que sé a poderan utilizar para facilitar o cobramento
de créditos alimenticios”. A autoridade que trate a informacién non a conservara mais tempo
do necesario para alcanzar os fins con que foi remitida e deberd garantir a sGa
confidencialidade, de conformidade co seu dereito interno®. Ademais, segundo o artigo 63,
a notificacion a persoa cuxos datos se precisan efectuarase segundo o dereito do Estado
membro requirido, ainda que se puidese comprometer o cobramento dos alimentos,
poderase aprazar por un maximo de 90 dias a partir da data en que se proporcionase a
informacién & autoridade central requirida.

17. Finalmente o artigo 81. 2° TFUE na sGa alinea f) refirese & eliminacién dos obstaculos
ao bo funcionamento dos procedementos civis. Polo que se refire ao procedemento a seguir
no marco do Regulamento 4/2009, a solicitude remitiraselle & autoridade central do Estado
membro requirido a través da autoridade central do Estado membro en que resida o
solicitante, tras comprobar que a solicitude cumpre os requisitos do regulamento, indicados
no artigo 55. No artigo 56, distinguense as solicitudes dispofiibles sequndo se trate do
acredor que pretenda o cobramento de alimentos ou o debedor contra quen exista unha
resolucién en materia de alimentos. Estas solicitudes tramitaranse conforme o dereito do
Estado membro requirido e estardn sometidas as normas de competencia aplicables nel,
segundo se indica no paragrafo cuarto do artigo 56. A solicitude debera ir acompariada de
toda a informacién ou documentacién de apoio necesaria, incluida, se é o caso, a
documentacion que demostre o dereito do solicitante a recibir asistencia xuridica gratuita® e
tera como minimo o contido que se detalla no paragrafo sequndo do artigo 57. A autoridade
central requirida xustificara a recepcién da solicitude nun prazo de 30 dias a partir da data
de recepcidn, utilizando para iso o formulario cuxo modelo figura no anexo VIII, informara &
autoridade central do Estado membro requirente das xestions iniciais que se efectuasen ou se
vaian efectuar para a tramitacién da solicitude e podera solicitar calquera outro documento
ou informacién que considere necesario. Dentro do mesmo prazo de 30 dias, a autoridade
central requirida deberalle comunicar & autoridade central requirente o nome e os datos de
contacto da persoa ou servizo encargado de responder as consultas sobre a tramitacién da
solicitude. Dentro dos 60 dias seguintes ao xustificante de recepcién, a autoridade central
requirida informara & autoridade central requirente do estado de tramitacién da solicitude®.
Os asuntos seran tramitados coa maior rapidez posible pola autoridade central, utilizando os
medios de comunicacién madis rapidos e eficaces dispofiibles, podendo negarse a tramitar
unha solicitude unicamente cando sexa manifesto que non se cumpren os requisitos exixidos
polo Regulamento®. E, por outra parte, un principio béasico do regulamento a falta de
exixencias de legalizacién ou formalidades similares (artigo 65).
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6. PERSPECTIVAS DE FUTURO: 0 PROGRAMA DE ESTOCOLMO

18. O Consello Europeo insiste na prioridade que concede ao desenvolvemento dun
espazo de liberdade, seguridade e xustiza como resposta a unha preocupacién central dos
pobos dos Estados reunidos na Unién. Polo tanto, chegado o momento de que unha nova
axenda lles permitise & Unién e aos seus Estados membros aproveitar os logros obtidos e
enfrontarse aos desafios futuros, con este fin, o Consello Europeo adoptou o que se cofiecera
como Programa de Estocolmo, para o periodo 2010-2014*. O programa define as
orientaciéns estratéxicas da programacion lexislativa e operativa no espazo de liberdade,
seguridade e xustiza, de conformidade co novo artigo 68 do TFUE, partindo dunha serie de
prioridades politicas. En primeiro lugar, o fomento da cidadania e os dereitos fundamentais, xa
que o espazo de liberdade, seguridade e xustiza debe ser ante todo un espazo Unico de
proteccién dos dereitos e liberdades fundamentais e, dentro do dito espazo, o respecto da
persoa e da dignidade humana, asi como dos demais dereitos consagrados na Carta dos
Dereitos Fundamentais da Unién Europea e no Convenio Europeo para a Proteccién dos
Dereitos Humanos e das Liberdades Fundamentais, constitden un valor esencial. En segundo
lugar, unha Europa da lei e a xustiza, que se debe consolidar para superar a fragmentacién
actual, con prioridade dos mecanismos destinados a facilitar o acceso & xustiza, de modo que
as persoas poidan facer valer os seus dereitos en toda a Unién. En terceiro lugar, unha Europa
que protexe, elaborando unha estratexia de seguridade interior para mellorar a seguridade na
Unién e protexer a vida e a seguridade dos cidadans da Unién e facer fronte & delincuencia
organizada, o terrorismo e demais ameazas. En cuarto lugar, o acceso a Europa nun mundo
globalizado, para os empresarios, turistas, estudantes, cientificos, traballadores e os demais
que tefian interese lexitimo en acceder ao territorio da Unién debe facerse mais efectivo e
eficaz. A vez, a Unién e os seus Estados membros tefien que garantir a seguridade dos seus
cidadans. En quinto lugar, unha Europa da responsabilidade, a solidariedade e colaboracién nos
dmbitos da migracién e o asilo, xa que un obxectivo politico clave para a Unién é o
desenvolvemento dunha politica de migracién da Unién previsora e global, baseada na
solidariedade e a responsabilidade, ademais do establecemento dun sistema comun de asilo
en 2012, para o cal é necesario impedir, controlar e combater a inmigracién ilegal. E, en sexto
lugar, o papel de Europa nun mundo globalizado, xa que a importancia da dimensién exterior
da politica da Unién no ambito da liberdade, a seguridade e a xustiza pon de relevo a
necesidade dunha maior integracién destas politicas nas politicas xerais da Unién.

19. Polo que se refire & cooperacién en materia civil, que é o centro deste traballo,
considérase que o principio basico a ter en conta é o recofiecemento mutuo. De ai que o
Programa de Estocolmo dedique boa parte dos seus esforzos as medidas destinadas & sta
implementacién. Asi, polo que se refire aos asuntos civis, o Consello Europeo considera que
o proceso de suprimir todas as medidas intermedias (isto é, o exequatur), deberia continuar
durante o periodo cuberto polo programa. Ao mesmo tempo, a supresién do exequatur
requirird tamén que vaia acompafiada por unha serie de salvagardas, que poden ser medidas
de dereito procesual, asi como normas de conflito de leis. Tamén entende o Consello que o
recofiecemento mutuo se deberia ampliar aos ambitos que ainda non estan cubertos, pero
son fundamentais na vida diaria, por exemplo a sucesién e os testamentos®”, os réximes
econémicos matrimoniais e as consecuencias para a propiedade nos casos de separacion,
tendo en conta ao mesmo tempo os sistemas xudiciais dos Estados membros, incluida a orde
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publica, e as tradicions nacionais neste ambito. Neste sentido, estimase que o proceso de
harmonizar normas de conflito de leis a escala da Unién tamén deberia proseguir en ambitos
nos que é necesario”, e poderia abranguer os ambitos do dereito de sociedades®, os
contratos de seguros e os intereses dos valores negociables. Por outra banda, o Consello
Europeo considera que os contactos entre altos funcionarios dos Estados membros nos
ambitos cubertos por Xustiza e Asuntos de Interior son de grande utilidade e deberian ser
fomentados a través do desenvolvemento de redes, que deberian en principio reunirse
aproveitando as estruturas existentes como Europol, Eurojust e Frontex. Ademais, o
desenvolvemento do recofiecemento mutuo en materia xudicial debe acompafarse dun
reforzo da avaliacion. Neste sentido, o Consello Europeo solicita unha participaciéon mais
activa de Eurojust e das redes xudiciais europeas no dereito civil para participar na mellora da
cooperacion e da aplicacion efectiva do dereito da Unién por parte de todos os profesionais.
A aplicacién das decisions xa adoptadas deberia ser tamén unha prioridade. Para permitir a
aplicacion correcta do principio de recoflecemento mutuo, o Consello Europeo considera
entén que é necesario certo nivel de aproximacion das lexislacions, para estimular a
comprensién mutua das diversas cuestions entre maxistrados e fiscais, tendo en conta as
diferenzas entre os distintos ordenamentos xuridicos e tradicions xuridicas dos Estados
membros. Asi, a supresién do exequatur, especialmente cando se trate de sentenzas ditadas
en rebeldia, ird acompariada dunha serie de salvagardas como, por exemplo, o dereito de
audiencia, a notificacién de documentos, un prazo suficiente para presentar ditames, etc.
20. De todo iso, espérase obter beneficios para os cidadans do Espazo Xudicial Europeo.
En primeiro lugar, facilitar o acceso & xustiza, actuando para axudarlles aos cidadans a superar
as barreiras lingiisticas que obstrden o acceso a xustiza e facilitando ao mesmo tempo os
métodos alternativos de resolucién de conflitos. Neste sentido, considérase que o portal
europeo de xustiza en rede sera un xeito de manter o pablico mellor informado sobre os seus
dereitos e de darlle acceso a unha serie de datos e de servizos nos distintos sistemas xudiciais.
Ademais, de conformidade coas normas de proteccion de datos, alglns rexistros nacionais
iranse interconectando gradualmente e tamén poderian integrarse neste portal partes
dalgunhas bases de datos xa existentes (por exemplo, o Rexistro Europeo de Empresas e o
Servizo Europeo de Informacién sobre Propiedade Inmobiliaria). A medio prazo, alguns
procedementos transfronteirizos europeos e nacionais poderianse tratar en lifia (por exemplo,
o requirimento europeo de pagamento, o proceso europeo de escasa contia e a mediacién).
Tamén se deberia promover o uso da sinatura electrénica no marco do proxecto de xustiza
en rede. En segundo lugar, o Espazo xudicial europeo deberia servir para apoiar a actividade
econémica no mercado Unico. Para iso, preténdese impulsar o dereito contractual europeo*;
impulsar propostas para mellorar a eficiencia na execucién de sentenzas na Unién con
respecto as contas bancarias e aos activos de debedores”; e estudar novas medidas en
relacion co dereito de sociedades, e crear un marco regulador claro que lles permita as
pequenas e medianas empresas, en particular, aproveitar plenamente as oportunidades do
mercado interior®®. Finalmente, o Consello Europeo considera que definir claramente os
intereses e prioridades exteriores da Unién no ambito da cooperaciéon xudicial en asuntos
civis é de grande importancia para interactuar con paises terceiros nun contorno xuridico
seguro. Para iso, contase en primeiro lugar co Convenio de Lugano de 1988 relativo a
competencia xudicial, o recoflecemento e a execucion de resoluciéons xudiciais en materia
civil e mercantil, debendo valorar qué paises terceiros se poderia animar a adherirse a el.
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Ademais, considérase que a Unién deberia aproveitar a sia pertenza & Conferencia da Haia
de dereito internacional privado para promover de forma activa a adhesién mais ampla
posible aos convenios mais pertinentes e ofrecerlles a outros Estados tanta axuda como sexa
posible de cara a aplicacion apropiada dos instrumentos. En caso de que non exista ningin
marco xuridico para as relaciéns entre a Unién e os paises socios, e cando o desenvolvemento
da nova cooperacion multilateral non sexa posible desde o punto de vista da Unidn,
deberiase estudar en cada caso concreto a opcién dos acordos bilaterais.

Vol.6_n.°2_2011_ Administracién & Cidadania a%_t _51



O ARTIGO 81 DO TRATADO DE FUNCIONAMENTO DA UE _Miguel Angel Michinel Alvarez

Notas

1 DOUE serie C n.° 310, do 16 de decembro de 2004. Malia este fracaso, conserva todo o seu interese o traballo de Fernandez Rozas, |.
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de modificacion.

35 Para garantir que o Convenio da Haia de 2007 e este regulamento estean ben articulados, tamén se lles aplica esta regra as resoluciéns
dun Estado terceiro que sexa parte do devandito convenio, na medida en que este Gltimo estea en vigor entre o Estado membro de que

se trate e a Comunidade e cubra as mesmas obrigas alimenticias en ambos os dous.
36 DOUE serie C n.° 242, do 7de outubro de 2006.
37 Artigo 62 1° e 2°.
38 Artigo 62 3° e 4°.

39 Artigo 57 5°. As solicitudes previstas no artigo 56, nimero 1, alineas a) e b), e na alinea 2, letra a), s6 iran acompanadas, segundo os
casos, dos documentos enumerados nos artigos 20, 28 ou 48 ou do artigo 25 do Convenio da Haia de 2007.

40 Artigo 58 3° e 4°.

41 En tal caso, a dita autoridade central informara con prontitude & autoridade central requirente dos motivos da denegacién, utilizando o
formulario cuxo modelo figura no anexo IX.

42 “Programa de Estocolmo - Unha Europa aberta e segura que protexa o cidadan”, DOUE serie C n.° 115, do 4 de maio de 2010. Nesta
epigrafe, trataremos de resumir as stas principais lifas e obxectivos. Vid. tamén a este respecto a Decision n.° 1149/2007/CE do
Parlamento Europeo e do Consello, do 25 de setembro de 2007, pola que se establece para o periodo 2007-2013 o programa especifico

Xustiza civil, integrado no programa xeral Dereitos fundamentais e xustiza, DOUE serie L n.° 257, do 3 de outubro de 2007.

43 Vid. “Proposta de regulamento do Parlamento Europeo e do Consello relativo & competencia, a lei aplicable, o recofiecemento e a
execucion das resolucions e os actos auténticos en materia de sucesions e & creacién dun certificado sucesorio europeo”, do 14 de
outubro de 2009, COM (2009) 15 final.

44 Asi sucedeu co Regulamento (UE) 1259/2010, do Consello, do 20 de decembro de 2010, polo que se establece unha cooperacion

reforzada no ambito da lei aplicable ao divorcio e a separacion xudicial (cofiecido como “Roma-IIl”).

45 Vid. “Proposta de Directiva do Parlamento Europeo e do Consello relativa as fusiéns das sociedades anénimas”, do 29 de xaneiro de
2008, COM (2008) 26 final.

46 Vid. “Libro Verde da Comision sobre opcions para avanzar cara a un dereito contractual europeo para consumidores e empresas”, do 1
de xullo de 2010, COM (2010) 348 final.

47 Vid. “Libro verde sobre eficacia na execucién das resolucions xudiciais na Unién Europea: transparencia dos activos patrimoniais dos
debedores”, do 6 de marzo de 2008, COM (2008) 128 final.

48 Vid. a Directiva 2009/102/CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 16 de setembro de 2009, en materia de dereito de sociedades,

relativa as sociedades de responsabilidade limitada de socio Gnico, DOUE serie L n.° 258, do 1 de outubro de 2009.
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& Resumo/Abstract: O sistema legal de proteccion ao menor de idade actualmente en vigor
regula a tutela ope legis, aquela que por ministerio da lei asumird automaticamente a
entidade ptblica competente tras a declaracion de desamparo do menor. Neste artigo
preténdese perfilar o réxime xuridico desta institucion como medida de proteccién aos menores
en situacion de conflito social ou familiar, sendo considerada pola doutrina maioritaria como
unha tutela especial dada a sta propia idiosincrasia, pois, a pesar das similitudes formais que
presenta co organismo tutelar regulado nos artigos 222-285 do Cédigo civil (C.c.), require
unha regulacion especifica.&

& Palabras clave: Menor de idade, proteccién, desamparo, tutela, acollemento.
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1. INTRODUCION

A Constitucion espafiola (en diante C.e.) de 1978, no capitulo Ill do titulo I, onde se
regulan os principios reitores da politica social e econémica, recolle a obriga dos poderes
publicos de aseguraren a proteccién social, econémica e xuridica da familia e, dentro desta,
con caréacter singular, a dos menores, concretamente no seu artigo 39.

Exixese protexer o menor de idade desde unha perspectiva xuridica, econémica e social
con independencia da sa filiacién e do estado civil dos seus proxenitores. E, polo tanto, un
principio constitucional a proteccién dun sector da sociedade especialmente vulnerable,
como é o dos menores, e preténdese a superacién daquelas situaciéns que supofian un
prexuizo para a sGa integridade fisica, psicoléxica ou moral.

As transformaciéns sociais e culturais producidas nas ultimas décadas orixinaron un cambio
significativo na concepciéon do status xuridico dos menores, que pasaron de seren
considerados como suxeitos incapaces ao seu recofiecemento como auténticos titulares de
dereitos e cunha progresiva capacidade para exercelos.

A promulgacién sistematica de novas normas legais no ordenamento xuridico espafol é
reflexo desta realidade. Esta lexislacion precisa introducir importantes modificaciéns no
sistema protector do menor de idade, & vez que creou innovadoras figuras. Entre elas, cabe
destacar a situacién de desamparo, que permite a asuncién automatica da tutela por parte da
entidade publica competente en supostos de desprotecciéon grave do menor, asi como a garda
dos menores, exercéndose ambas as ddas mediante o acollemento familiar ou residencial.

E indubidable a transcendencia que a aprobacién da diversa normativa produciu nesta
materia e que pretende non sé actuar fronte &s situaciéns de abandono do menor, senén
tamén procurar a sla integracién nun contorno idéneo que permita o seu necesario
desenvolvemento evolutivo.

2. EVOLUCION LEXISLATIVA

No ordenamento xuridico estatal, ddas son as normas fundamentais aprobadas en
materia de proteccién de menores. Promulgouse, en primeiro lugar, a Lei 21/1987, do 11 de
novembro, pola que se modifican determinados artigos do Cédigo civil e da Lei de
axuizamento civil en materia de adopcién', que produciu unha significativa renovacién do
réxime protector do menor de idade imperante ata ese momento. Con posterioridade, a
aprobacién da Lei organica 1/1996, do 15 de xaneiro, de proteccién xuridica do menor, de
modificacién parcial do Cédigo civil e da Lei de axuizamento civil’, vixente na actualidade,
apuntalou este cambio normativo, emendando certas deficiencias da norma anterior.

A Lei 21/1987, do 11 de novembro, incorpora novidades significativas en relacién coa
adopcién e outras formas de proteccién de menores. Para estas Ultimas, é necesario sinalar a
introducién de figuras xuridicas protectoras de nova creacién. Outras xa existian no ambito
lexislativo, pero son reformadas pola norma xuridica citada con distinto grao de
profundidade. Substituiu o concepto de abandono polo de desamparo, dotou de contido
xuridico a tutela ex lege’, asi como a garda administrativa, e concedeulle ao acollemento
rango legal suficiente para ser incorporado no Cédigo civil (en diante C.c.).

Con posterioridade, promulgouse a actualmente en vigor Lei 1/1996, do 15 de xaneiro,
de proteccién xuridica do menor. E de advertir que segue o camifio iniciado pola Lei
21/1987, pero, cun intento por parte do lexislador de emendar as deficiencias daquela e
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mellorar a técnica xuridica empregada. Como novidade, cabe destacar a introducién do
concepto de risco. En referencia ao concepto de desamparo, a mencionada Lei organica
1/1996 mantén a mesma definicién que a sda predecesora, pero regulase o procedemento
para a sla declaracién. Introduce, tamén modificaciéns no réxime da tutela ex lege e da
garda. En relacién co acollemento, esta lei organica dispén a sla dobre tipoloxia:
acollemento familiar e residencial.

O 7 de xullo de 2011 aprobouse o Anteproxecto de Lei de actualizacién da lexislacién
sobre proteccién & infancia, que modifica de forma substancial a normativa que regula o
sistema xuridico de proteccién ao menor, sen que ata este momento se iniciasen os tramites
parlamentarios para a sta aprobacién. Non obstante, parece conveniente resaltar
brevemente os seus puntos mais significativos.

Como se recolle na exposicion de motivos do citado anteproxecto, os importantes
cambios sociais producidos desde a aprobacion da Lei orgéanica 1/1996, do 15 de xaneiro,
exixen unha mellora dos instrumentos de proteccion xuridica & infancia. Esta lei de
actualizaciéon pretende introducir as modificaciéns necesarias para permitir o
perfeccionamento das institucions protectoras dos menores de idade, asi como conseguir a
unificacién do sistema de proteccién ao menor no territorio estatal, postulandose como o
marco de referencia xuridico das lexislacions das distintas comunidades auténomas (en
diante CC.AA.).

O anteproxecto consta de tres artigos que modifican as principais leis que regulan as
figuras para a proteccion de menores. O primeiro artigo modifica a Lei organica de
proteccién xuridica do menor; no segundo, recéllense as modificaciéns que afectan ao
Cédigo civil e, no terceiro, as correspondentes & Lei de axuizamento civil (en diante LAC).

Son numerosas e innovadoras as modificacions que introduce este texto legal na
lexislacion da proteccién do menor; co obxecto deste estudo, unicamente se fara mencién as
que afectan a tutela administrativa. En primeiro lugar, disponse que, cando a entidade
publica asuma a garda ou tutela dun menor, elaborara un plan individual de atencién e
estableceranse os obxectivos e a prevision das medidas de proteccion que cémpre adoptar
respecto a ese menor. No suposto de que sexa posible o retorno a familia de orixe, o 6rgano
competente desenvolvera un programa de reintegracién familiar. Por outro lado, establécese
que a garda ou tutela se exercerdn mediante a acollida familiar e s6 cando non sexa posible,
ou non conveniente para o menor, se formalizard o acollemento residencial. Incidese de
forma expresa sobre esta cuestion, ao dispor que se priorizard de forma especial o
acollemento familiar para menores de seis anos fronte ao residencial e, ademais, os menores
de tres non ingresaran en centros de proteccién salvo que se acredite a imposibilidade de
adoptar outra medida, porque se considera que estes nenos necesitan un ambiente familiar
para o axeitado desenvolvemento da sla personalidade. Para paliar os efectos dos
acollementos residenciais prolongados ou ben como axuda ou respiro temporal & familia de
acollida, a entidade publica podera autorizar os menores que estean en acollida familiar ou
residencial saidas de fins de semana ou vacaciéns con familias alternativas ou instituciéns
axeitadas.

3. CONCEPTO DE DESAMPARO

Dispén o artigo 172.1 C.c. que, cando o menor sexa declarado en desamparo, lle

z

corresponde & entidade publica competente a sGa tutela e a adopcién das medidas
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protectoras necesarias para a sla garda. Considérase situacion de desamparo “a que se
produce de feito a causa do incumprimento, ou do imposible ou inadecuado exercicio dos deberes
de proteccion establecidos polas leis para a garda dos menores, cando estes queden privados da
necesaria asistencia moral ou material”.

Da definicién outorgada polo Cédigo civil, infirese a necesaria relacién causal entre o
incumprimento, imposible ou inadecuado exercicio dos deberes legais da garda dos menores
e a privacién da asistencia moral ou material sufrida polo menor para proceder a declarar o
seu desamparo.

En relacién co primeiro presuposto, hai que sinalar que a normativa vixente non especifica
cales son eses deberes legais de protecciéon cuxo non cumprimento pode ser causante dunha
declaracién de desamparo, considerando a doutrina maioritaria que son os relativos ao
contido persoal da patria potestade ou tutela*, é dicir, cando se incumpren os deberes de
velar, ter na sia compafia, alimentar, educar e procurarlle unha formacién integral ao menor.
Este enfoque é compartido pola xurisprudencia, como se pon de manifesto en distintas
resoluciéns emitidas polos 6érganos xudiciais; asi, a SAP Granada do 24 de marzo de 2004°
declara que “(...) a experiencia nos ensina que as situaciéns determinantes do desamparo son
aquelas en que se comprobou que os nenos carecian dos coidados, materiais e afectivos,
necesarios, sendo indicios desa falta de atencién, entre outros, a falta de hixiene dos
propios nenos ou do fogar familiar, a falta de asistencia regular ao colexio, a mendicidade,
deixar sds os nenos na vivenda e, desde logo, a existencia de malos tratos”e.

Pero, como se dixo, exixese que a declaraciéon de desamparo responda a unha situacién
de feito, é dicir, aquela en que o menor se atope desasistido moral ou materialmente, non
sendo procedente, polo tanto, se algunha persoa se ocupa destes deberes ainda que os seus
proxenitores incumpran as stas obrigas ou o fagan defectuosamente’.

Non obstante, esta circunstancia foi criticada por alglns autores porque entenden que
naqueles casos en que os pais ou titores lle entreguen o menor a terceiros (garda de feito),
desatendéndose completamente deles, a entidade publica non pode declaralos en
desamparo. As opiniéns doutrinais son opostas, considerando algunhas delas que si seria
procedente a declaraciéon de desamparo®, mentres que outro sector considera que nesta
situaciéon a Administracién sé pode poér en cofiecemento do Ministerio Fiscal ou do xuiz
competente os feitos, debendo adoptar estes as medidas necesarias’, sen prexuizo do
estipulado nos artigos 228 e 303 C.c.

Pola stia banda, tamén o sector xudicial determina a necesidade de que existan estas ddas
notas para declarar en desamparo un menor; “(...) unha delas caracterizase pola existencia
dun resultado, a falta de asistencia moral ou material do menor, de maneira que se pode
afirmar que non estd debidamente atendido nas sGas necesidades minimas nesas ordes
segundo niveis comins e socialmente exixibles. Outra é causal, e consiste en que esa
situaciéon sexa consecuencia do incumprimento por parte dos proxenitores dos seus deberes
de proteccidn, regulados nos artigos 154 e 269 do Cédigo civil, e que comprenden
esencialmente os deberes de alimentar o menor, velar por el, telo na sta compafia, educalo
e procurarlle unha formacién integral. Cando se da un incumprimento ou un inadecuado
cumprimento destes deberes, voluntario ou non, ou mesmo meramente neglixente,
provocando aquel resultado, isto é, que o menor quede privado da necesaria asistencia moral
ou material, pddese afirmar que se da a situacion de desamparo, estando entén a entidade
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publica encargada da proteccion dos menores non s6 autorizada, senén legalmente obrigada
a declaralo asi asumindo a tutela automatica do menor a prol da stGa debida proteccién”".

Por Gltimo, o Tribunal Constitucional' sinala que a declaracion de desamparo se debe
considerar sempre de forma restritiva, sendo unicamente procedente cando se acredite
efectivamente o incumprimento duns minimos no exercicio da garda sobre os menores, pois,
malia ser primordial e preferente o interese do menor, tamén o son o dereito dos proxenitores
a teren consigo o seu fillo, asi como o dereito do propio menor a medrar no seo da sta familia
de orixe.

4. CONCEPTO E MODO DE EXERCICIO DA TUTELA EX LEGE

A tutela ex lege é unha medida de proteccién ao menor de idade en conflito familiar e
social introducida, como se dixo, pola Lei 21/1987, do 21 de novembro, e regulada na
actualidade pola Lei 1/1996, do 15 de xaneiro, de proteccién xuridica do menor, que
modificou, entre outros, os artigos 172 C.c. e ss. Como se sinalou, a sta formalizacién
prodicese de forma automatica cando o menor é declarado en desamparo, suspendéndose
as funciéns inherentes & patria potestade ou tutela ordinaria. Non obstante, seran validos os
actos de contido patrimonial realizados polos pais e titores sempre que sexan beneficiosos
para o menor, artigo 172 paragrafo 3° C.c.

En relacién co seu exercicio, dispén o artigo 173.3 C.c. que “a garda asumida [pola
entidade publica] por solicitude dos pais ou como funcién da tutela por ministerio da lei se
realizarG mediante o acollemento familiar ou o acollemento residencial”.

O precepto legal é expreso cando determina que unicamente se delega o exercicio da
tutela ex lege, mantendo o 6rgano publico a sda titularidade.

En referencia & modalidades do acollemento, hai que sinalar que o acollemento familiar
supén a integracion do menor nun ndcleo familiar distinto do formado polos seus
proxenitores e a formalizacién do acollemento residencial determina o ingreso do menor nun
centro asistencial.

5. PROCEDEMENTO DE CONSTITUCION DA TUTELA OPE LEGIS

A entidade pUblica competente deberd asumir a tutela dun menor cando constate que se
atopa en situacion de desamparo. A informacién sobre este feito pode ser subministrada
polos cidadans, calquera organismo ou institucién publica ou privada, ou ben de oficio polo
propio 6rgano competente no exercicio das stas funciéns'?, segundo se estipula no artigo 13
LO 1/1996. No momento en que tefia coflecemento deste feito, deberalle prestar inmediata
atencién ao menor, como dispén o artigo 14 da citada lei.

O procedemento que debe instar o ente publico para a constitucién da tutela ex lege
regullase no artigo 172.1.p.2° C.c. Declarado o desamparo do menor e asumida a tutela ope
legis, o érgano administrativo deberalles comunicar ao fiscal e aos pais, titores ou gardadores,
no prazo maximo de corenta e oito horas, a resolucién adoptada. Cando sexa posible,
informarase de forma presencial e de modo claro e comprensible das causas que deron lugar
a devandita actuacion administrativa, asi como dos seus efectos.

O punto 6° do citado precepto dispdn que as resoluciéns que declaren o desamparo e a
conseguinte asuncién da tutela ex lege pola entidade publica poderan ser obxecto de recurso
ante a xurisdicién civil no prazo e nas condiciéns establecidas na LAC, sen necesidade de
reclamacién administrativa previa. En concreto, o artigo 780.1 LAC, modificado pola DF 2°
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da Lei 54/2007, do 28 de decembro, de adopcién internacional' establece que o prazo para
recorrer contra a declaracién de desamparo serd de 3 meses. A oposicién débese basear en
que esta é infundada por non seren certos os feitos que provocaron a sta declaracién. A
lexitimidade para tal accion, stricto sensu, parece limitarse aos pais e titores, debido a que a
esta produce a suspension da patria potestade ou tutela. Non obstante, defende a Fiscalia
Xeral do Estado a lexitimaciéon desta accién nun sentido amplo, concedéndollela a todos
aqueles que tefien un dereito ou interese lexitimo: pais, titores, familiares que conviviran co
menor, gardadores, fiscal...".

Por outro lado, recéllese no punto 7°, artigo 172 C.c., a accion de revogacion sobre a
declaraciéon de desamparo por superaciéon das causas que o xustificaron. “No prazo de dous
anos desde a notificacion da resolucién administrativa pola que se declare o desamparo, os pais
que continden posuindo a patria potestade, pero a tefian suspendida sequndo o previsto no
ntimero 1 deste artigo, estdn lexitimados para solicitar que cese a suspension e quede revogada a
declaracién de desamparo do menor se, por cambio das circunstancias que a motivaron, entenden
que se atopan en condiciéns de asumir novamente a patria potestade” .

Coémpre sinalar que a través desta accién non cabe cuestionar as circunstancias que deron
lugar ao desamparo, senén que estas foron superadas e os proxenitores poden desenvolver
axeitadamente o exercicio dos deberes de proteccion derivados da patria potestade. A
lexitimidade para realizar esta accién é concedida unicamente aos pais non privados da patria
potestade, e non pode ser exercida por outros familiares'.

Parece que o lexislador pretende outorgarlles aos proxenitores unha oportunidade para
demostrar que superaron as causas que orixinaron o desamparo e que se atopan en
condiciéns para asumir, de novo, a patria potestade. O prazo para o seu exercicio é de dous
anos. En consonancia con esta premisa, entendemos que a entidade publica non debera
instar neste intervalo a formalizacién de ningunha medida definitiva (adopcién ou
acollemento familiar preadoptivo), pois, legalmente, non se considera irreversible o
reagrupamento familiar.

Non obstante, e como sinala a Circular'®, este non debe ser un principio absoluto, pois
naqueles supostos en que se constate a irreversibilidade da situacién dos pais para coidaren
axeitadamente os seus fillos —entre outros, por enfermidades graves e crénicas, problemas de
drogadiccién...— non se debera esperar o transcurso dos dous anos para instar a constituciéon
da adopcién ou, de ser o caso, o acollemento familiar preadoptivo.

En relacién con se a revogacion se debe presentar primeiro ante a entidade publica ou
se pode realizar directamente ante o 6rgano xudicial, parece que ambas as ddas opcidns son
posibles. Asi, presentada na via administrativa, pédese recorrer xudicialmente contra a
resolucién emitida ou ben cabe a sta pretensién directa ante a autoridade xudicial, dado que
o artigo 780.1 LAC dispén que non é necesaria a reclamacién administrativa previa en
materia de proteccion a menores.

6. NATUREZA XURIDICA

Como se dixo, o artigo 172.1 C.c. estipula que, tras a declaracion de desamparo do
menor, lle corresponde a entidade publica a sda tutela, debendo adoptar as medidas
protectoras para a sGa garda. Por outra banda, o artigo 222. 4 ° C.c. dispén que quedaran
suxeitos a tutela aqueles menores que se atopasen en situacién de desamparo, aclarando o
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artigo 239 C.c. que a tutela dos menores desamparados lle corresponde & entidade referida
no artigo 172 C.c.

A primeira consideracién a realizar é que o primeiro dos artigos citados se encadra no
capitulo dedicado & adopcién e outras formas de proteccion de menores, mentres que os
dous Ultimos estan situados en sede de tutela. Esta circunstancia, asi como a insuficiente
regulacién desta tutela administrativa, provocaron numerosas dubidas sobre a sta natureza
xuridica.

Ao respecto, existen diversas teses, que se poden sintetizar en tres posturas:

- Ten a mesma natureza e contido que a tutela ordinaria regulada nos artigos 222-285

C.c.

- Non se considera unha tutela como a regulada no capitulo Il do titulo X do libro
primeiro do Cddigo civil, senén unha figura hibrida coa mesma denominacién
utilizada polo lexislador para a proteccién de menores.

- E unha verdadeira tutela, ainda que de natureza especial.

Esta Ultima consideracion parece ser a aceptada unanimemente pola doutrina®, ao
afirmar que se trata dunha tutela especial pero & que, con certas excepcions, se lle aplica o
articulado que o Cédigo civil lle dedica & tutela ordinaria®. Trataremos de realizar unha
aproximacion a esta interpretacion, expondo as caracteristicas de ambas as dudas:

Compatibilidade da titularidade da tutela ex lege coa patria potestade ou tutela ordinaria,
pero non co seu exercicio. Como dispén o artigo 172.1 p.3 C.c. “a asuncién da tutela
atribuida a entidade publica leva consigo a suspension da patria potestade ou tutela ordinaria.
Non obstante, seran vdlidos os actos de contido patrimonial que realicen os pais ou titores en
representacién do menor e que sexan beneficiosos para el”.

Esta disposicion foi introducida pola LO 1/1996, do 15 de xaneiro, superando a incerteza
creada pola Lei 21/1987, do 11 de novembro, que non establecia de forma expresa a quen
lle correspondia o exercicio dos deberes inherentes & garda e custodia do menor declarado
en desamparo®.

Ademais, é unha tutela automatica®’ e administrativa®?, no sentido de que se lle atribte a
entidade publica por disposicion da lei, sen que sexa preceptiva a intervencion xudicial. A
declaracién de desamparo é apreciada exclusivamente polo 6rgano publico competente,
producindose, na xeneralidade dos supostos, con caracter de urxencia para evitarlle maiores
prexuizos ao menor. Non obstante, dispén o Cédigo civil a obriga do ente publico de pér en
cofiecemento do Ministerio Fiscal esta situacion e notificarllelo en forma legal aos pais, titores
ou gardadores nun prazo de quince dias.

Pola contra, o nomeamento do titor realizao un xuiz e presupén que o menor sexa orfo
ou os seus pais fosen privados da patria potestade, é dicir, a titularidade da tutela ordinaria e
a patria potestade son mutuamente excluintes.

A tutela ex lege é unha medida de proteccién articulada unicamente para os menores que
se atopan en situacién de desamparo. Ademais, o seu caracter é provisorio ou temporal®,
porque se mantén durante o tempo que perduran as causas que o motivan. Non é, polo
tanto, un mecanismo de proteccién definitiva, senén que é un paso previo a outras situaciéns
xuridicas de maior estabilidade: a reunificacion familiar se se supera a situaciéon de
desproteccién, ou a integracién nunha familia distinta da bioléxica, con caracter provisorio
(acollemento) ou definitivo (adopcién)®. En sentido inverso, a tutela ordinaria institlese
como unha institucién xuridica de proteccién da persoa do menor ou incapacitado e dos seus
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bens de forma estable, ben ata a maioria de idade do tutelado ou ben en caso de ditarse
resolucion xudicial de finalizacién da incapacitacion ou modificacién, sendo substituida a
tutela pola curatela.

Considérase a tutela administrativa unha medida subsidiaria® respecto & ordinaria, pois,
malia que o pardgrafo 1° do artigo 239 C.c. determina que “a tutela dos menores
desamparados lle corresponde pola lei G entidade a que se refire o artigo 172", no 2° punto do
citado precepto disponse que “se procederd, non obstante, ao nomeamento de titor conforme
as regras ordinarias, cando existan persoas que, polas suas relacions co menor ou por outras
circunstancias, poidan asumir a tutela en beneficio para este”, do que se deduce que, se o
menor non se atopa baixo a patria potestade, se intentard promover en primeiro lugar a
institucién tutelar.

Con independencia do seu desenvolvemento posterior, hai que apuntar que o exercicio
de ambas as ddas tutelas difire de forma determinante, xa que na tutela automatica se delega
nas persoas seleccionadas pola entidade publica como acolledores ou ben no director do
centro asistencial onde o menor sexa internado, mentres que a tutela ordinaria debe ser
exercida de forma directa pola persoa fisica ou xuridica que asuma a devandita funcién.

Noutro sentido, e en relacién co réxime tutelar instaurado no Cédigo civil, a doutrina
determinou os artigos desta que poden ser aplicados & citada medida de proteccion.

En primeiro lugar, cabe dicir que os requisitos exixidos para ser titor recollidos nos artigos
241-245 C.c. non parecen ser aplicables & entidade pulblica, coa excepcion quizais do punto
4° do artigo 244 C.c.”, xa que son presupostos para aplicar as persoas fisicas. En referencia
a se cabe a remocion da tutela automatica polas causas establecidas nos artigos 247-250 C.c.,
existen posturas doutrinais que defenden que, no suposto de inadecuado exercicio por parte
do érgano publico das stas funciéns tutelares, non caberia a sGa remocién, ainda que si se
lle poderia exixir responsabilidade & Administracién®; outro sector doutrinal, non obstante,
considera que, se a entidade publica incorre en causa de inhabilidade ou incumpre os seus
deberes, poderia ser removida do seu cargo®, opcién que nos parece mais acertada.

Non cabe a posibilidade de que o érgano publico alegue as escusas recollidas nos artigos
251 a 258 C.c., que eximen do desempefio do organismo tutelar por canto ten obriga de
asumir a tutela do menor cando se atope en situacion de desamparo®. Tampouco se podera
exixir a constitucion de fianza segundo o previsto nos artigos 260 e 261 C.c*, pero si quedara
obrigada a realizar inventario dos bens e dereitos do menor, como dispofien os artigos 263-
266 C.c., sen que, acaso, lle sexa aplicable o prazo recollido no artigo 262 C.c.”.

Por outro lado, e relativo & posible retribucion que o érgano competente puidese percibir
polo desenvolvemento da funcién tutela que os artigos 273, 274 e 275 C.c. lle recoiiecen ao
titor ordinario, certa doutrina®> non o considera descartable se as normas xuridico-
administrativas que regulan o caracter gratuito ou retribuido das prestacions asistenciais asi
o dispofien, ainda que non parece moi axustada a dereito esta posibilidade por ser o Estado
o garantista da proteccién de menores a través dos seus organismos correspondentes.

Por dltimo, hai que sinalar que si se aplicaran as prohibiciéns consideradas no artigo 221
C.c. dado o seu caracter xenérico; ademais, cando finalice a tutela automatica, o ente publico
debera render contas da sta actuacién ante a autoridade xudicial, no prazo e na forma
estipuladas nos artigos 279 a 285 C.c.
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7. EXERCICIO DOS DEREITOS E DEBERES DURANTE A TUTELA EX LEGE

A asuncién por parte da entidade publica da tutela ex lege do menor supén que lle sexan
atribuidas as facultades e obrigas derivadas da sta garda. A pesar da suspensién das funcions
inherentes & patria potestade ou tutela ordinaria que a declaracién de desamparo orixina,
non todos os dereitos e obrigas dos proxenitores ou titores respecto dos seus fillos ou pupilos
se extinguen. Ademais, e dado que, como se dixo, o exercicio da tutela, que non a sta
titularidade, se delega nos acolledores familiares ou no director do centro onde se interne o
menor, faise necesario determinar quen exercera os distintos dereitos e deberes dimanantes
desta figura, asi como o seu modo de execucion.

1. Deberes.

Distinguiremos entre os relativos ao contido persoal, de xestién patrimonial e
representaciéon do menor.

1.1. Obrigas derivadas da esfera persoal do menor.

De forma axiomatica, cabe sinalar que son as dispostas nos artigos 154.1, 173.1 e 269.1
C.c.: velar polo menor, telo na sia compaiia, alimentalo, educalo e procurarlle unha
formacion integral, funciéns que lles son encomendadas aos proxenitores, acolledores e
titores, exceptuando neste Gltimo caso o deber de convivencia.

1.1.1. Deber de velar polo menor.

Esta funcion de velar polo menor de idade é asignada, como se sabe, aos pais e titores en
distintos artigos do Cédigo civil. Concretamente, o artigo 154 C.c. que regula o exercicio da
patria potestade inclie, como aspecto fundamental desta, a obriga que tefien os proxenitores
de velar polos seus fillos. E tan primordial este deber, que segue vixente malia que os pais non
poslan a patria potestade ou mesmo no suposto de quedaren excluidos desta —artigos 110
e 111 C.c., respectivamente—. O artigo 269 C.c. exixe asi mesmo que o titor, no exercicio da
tutela, vele polo seu pupilo. A formalizaciéon do acollemento familiar como modo de exercicio
da garda do menor presupén que os acolledores quedan obrigados a amparar e coidar o
menor.

Do exposto considérase que, mentres o menor se atopa acollido familiarmente, unha
pluralidade de axentes asume a obriga de velar por el. Inevitablemente, neste contexto
poden xurdir conflitos, baseados na dificultade de conciliar os distintos deberes de vixilancia.
Esta situacion resélvese pola reparticion de funcions que a doutrina lle asignou a cada un dos
intervenientes. En primeiro lugar, a entidade publica, como érgano supervisor, exercera esta
funcién vixiando o correcto funcionamento do concreto acollemento familiar. Noutro plano,
os proxenitores, que non quedan eximidos deste deber en ningln caso —agas se o0 menor é
adoptado—, poderan exercer a sta facultade sometendo a control a aqueles que tefien
competencia sobre o seu fillo*, podendo tamén participar nas decisions que lle afecten, asi
como denunciar fallos ou deficiencias no exercicio da medida protectora. Sera preciso, asi
mesmo, que se interesen por el, preguntando pola sGa satde, o seu estado animico e fisico,
rendemento escolar...”. A tarefa dos acolledores circunscribese ao coidado e proteccién diaria
que lle deben outorgar ao menor, pois o cumprimento das stas funciéns débese asimilar
formalmente ao exercicio das relaciéns paterno-filiais.

A xeito de conclusién, estimase que os acolledores realizaran unha vixilancia inmediata
sobre o menor —baixo a supervision da entidade publica como responsable dltima-,
caracterizandose como mediata a realizada por parte dos seus pais ou titores®.
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No suposto de que o menor sexa ingresado nun centro, sera o seu director o responsable
deste deber, que exercera a través dos profesionais que estean ao coidado directo dese
menor. Respecto & obriga que neste caso tefien os pais ou titores e a entidade publica,
remitimonos ao exposto nas lifias anteriores.

1.1.2. Deber de compafia.

O artigo 154 C.c. dispdn a obriga dos proxenitores de teren os seus fillos na sGa compainia,
pero este deber de convivencia non se exixe en sede de tutela, ainda que o artigo 234 C.c.
dispon que sera beneficiosa para o tutelado a integracién na familia do titor. Por outro lado,
os artigos 110 e 111 C.c. eximen os pais desta obriga cando non postan a patria potestade
ou fosen excluidos desta.

Polo tanto, a asuncién da tutela automatica por parte da entidade publica supén a
suspension desta obriga para os proxenitores. De se formalizar a medida do acollemento
familiar, o menor debera convivir cos seus acolledores para a consecucién do obxectivo de
plena integracién no seo da familia que o acolle”. Por outro lado, o ingreso nun centro
institucional desvirtda en certo sentido o contido deste deber, polo menos no sentido de
convivencia familiar, xa que o seu modo de funcionamento é en réxime de internado.

1.1.3. Educalo e proporcionarlle unha formacién integral.

O dereito que & educacion tefien todos os espafois menores de idade recéllese no artigo
27 CE. En equivalencia, é considerado polo Cédigo civil como unha obriga dos pais cara aos
seus fillos, artigo 154. 1°, e do titor en referencia ao seu pupilo, artigo 269. 2°. Cando o
menor se atopa nunha situacién de acollemento familiar ou residencial formulase, de novo,
a quen lle corresponde o exercicio do citado deber.

A convivencia obrigatoria entre os acolledores e os acollidos que impén a normativa
vixente mentres dure a medida de acollemento, comentada no punto anterior, implica que
sobre aqueles recaia, en principio, o deber de educar o menor. Non obstante, a doutrina que
analizou esta cuestioén sinala que non son descartables os posibles pactos que se poidan
establecer cos proxenitores ou titores. En relacion con esta materia, consideramos
conveniente realizar as seguintes matizaciéns. Compartimos o argumento xuridico exposto
por certa doutrina® que afirma que a posibilidade de que os pais ou titores participen na
toma de decisiéns ou realicen indicaciéns sobre o modelo educacional que desexen para os
seus fillos dependera da finalidade coa que se formalice o acollemento familiar. E dicir, se se
considera factible o retorno do menor ao seu nucleo de orixe, parece axeitado incluir os pais
no desenvolvemento do acollemento e, sendo a educacién un dos piares mais importantes
na vida dun neno, as sGas opiniéns e recomendaciéns adquiren unha transcendental
importancia. Neste contexto, entendemos necesario que a educacién do menor durante o
acollemento familiar non debe ser moi distinta a recibida no seu contorno, buscando o
maximo consenso entre os proxenitores e acolledores*. Pola contra, no suposto de que a
reinsercion do menor no seu nucleo familiar de orixe fose descartada, en puridade parece
aconsellable que os acolledores eduquen o menor segundo os seus criterios, coa anuencia da
entidade publica.

Noutro sentido, nos supostos de internamento residencial do menor, a educacién que
reciba sera a consensuada entre o érgano publico e a propia institucion, sendo desexable a
participacién dos pais se as circunstancias o permiten. Asi mesmo, os menores acollidos
residencialmente seran obxecto dun tratamento educativo individualizado que tera en conta
a sUa situacion persoal e sociofamiliar. En calquera caso, preténdese a integracién do menor
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no contorno social e a accesibilidade aos sistemas ordinarios educativos, polo que se
promovera a sua escolarizaciéon no centro correspondente.

Noutra orde, o termo educar débese interpretar nunha acepcién ampla; con esta
expresion, a doutrina pretende significar que se lle deben ofrecer ao menor todos os recursos
para a sia completa formacién co fin de alcanzar unha vida independente na sociedade®. En
calquera caso, os valores transmitidos tefien que ser conformes cos principios constitucionais
e baseados no respecto aos dereitos e liberdades fundamentais que proclama a nosa
Constitucion®’.

1.1.4. Deber de alimentos.

Os proxenitores, baseandose no disposto no artigo 154 C.c. e mentres exerzan a patria
potestade sobre os seus fillos menores de idade, imperativamente quedan obrigados a
prestarlles alimentos. A transcendencia desta obriga é tal que mesmo a exclusién ou non
posesion da patria potestade non exime os pais do seu deber de alimentar os seus fillos e velar
por eles, artigos 110 e 111 C.c. Estes preceptos do Cddigo civil estan en consonancia co
disposto no artigo 39.3 CE, que lles atrible aos pais o deber de prestar asistencia de toda
orde aos fillos tidos dentro ou féra do matrimonio durante a sGa minoria de idade e nos
demais casos en que legalmente proceda. En referencia ao titor, o artigo 269. 1° C.c. disp6n
que lle procure alimentos ao seu tutelado. A doutrina incidiu especialmente na diferenza
entre a obriga de prestar e procurar alimentos. Sistematicamente, enténdese que o titor —en
cumprimento da sta obriga de lle procurar alimentos ao seu pupilo- non debe cargar cos
gastos derivados de alimentalo contra o seu propio patrimonio, senén con cargo ao do
tutelado, en caso de existir, ou ben contra o de terceiros obrigados —persoas as que
legalmente se lle exixe a prestaciéon de alimentos e, en dltimo termo, a institucion publica-.
Pola contra, a accién de prestar alimentos consistiria en satisfacelos por conta do patrimonio
do obrigado®.

Dado que, como se sabe, o modo de exercicio da tutela ex lege do menor se realiza
mediante o acollemento familiar e o residencial, compre analizar quen queda obrigado a
alimentar o menor en cada suposto.

Cando o menor se atopa en situacion de acollemento familiar, o artigo 173.1 C.c.
imponlle ao acolledor a obriga de alimentar o menor acollido. Como se sinalou, os pais,
mesmo no suposto de suspension ou privaciéon da patria potestade, mantefien intactas as
slias obrigas alimenticias a favor dos seus fillos, como se dispén nos artigos 110 e 111 C.c.
En referencia ao titor ou resto de parentes obrigados, a inexistencia de calquera precepto
legal que perfile os seus deberes cando se insta unha medida protectora desta indole
determinou que certos autores defendan o criterio xuridico de concederlles un papel
secundario e subsidiario en deber de concederlle alimentos ao menor acollido®.

En virtude do manifestado, parece que os acolledores e os pais se perfilan,
imperativamente, como alimentantes do menor. A entidade publica, como responsable en
Gltima instancia do acollido, tamén mantén certas obrigas neste sentido. A presenza desta
pluralidade de obrigados provocou a elaboracion de distintos postulados doutrinais que
intentan clarificar quen e como se exercera este deber de alimentos, e que a continuacion se
expén brevemente.

Un sector da doutrina considera que esta obriga sera asumida de forma conxunta polos
proxenitores e os acolledores, ainda que seguindo unha orde de prelacién. Nunha primeira
aproximaciéon, son distintos os autores que defenden que, se os pais tefien suficientes
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recursos econémicos, ou o menor € titular dun patrimonio, os gastos derivados de alimentalo
serdn con cargo a calquera deles. Unicamente no suposto de que se demostre a sla
insolvencia, o mantemento do menor serd sufragado polos acolledores*. Non obstante,
contra esta tese doutrinal, cabe sinalar a sGa case nula aplicacion practica, xa que son escasas
as ocasions nas que os pais postien medios econémicos suficientes para atender os seus fillos
en situacién de acollemento®, porque, en xeral, as familias de orixe dos acollidos constitien
as capas marxinais da sociedade.

Nun sentido inverso, outra doutrina defende que son os acolledores os que deben
alimentar efectivamente o menor co seu propio peculio®. Non obstante, este feito non é
6bice para que posteriormente poidan exercer un dereito de reembolso contra o resto dos
obrigados. Cando o menor estea sometido a tutela ex lege, quedaran obrigados a
subministrarlle alimentos os acolledores e os pais. A entidade publica, pola sta condicién de
titora, s6 debera procurarlle alimentos ao tutelado, en consonancia co artigo 269. 1° C.c.
Neste suposto, deberalles reclamar as persoas legalmente obrigadas a sGa prestacion. En caso
de obtelos, os acolledores poderanlle exixir o reembolso dos gastos realizados. Pero se as
accions da entidade publica non tefien éxito, serd ela mesma a que deba soportar estes
gastos*.

Con independencia do exposto, convén realizar a seguinte matizacién. A formalizacién
do documento de acollemento familiar impén que se determinen os dereitos e deberes das
partes e, en particular, os relativos a asunciéon dos gastos de manutencién, educacién e
asistencia sanitaria. A interpretacion doutrinal desta premisa incide na posibilidade de que as
partes poidan asinar acordos sobre a reparticion do custo econémico destas partidas, coa
Gnica exixencia de que sexan plasmados no citado documento®. En virtude deste argumento
xuridico, cabe afirmar que os suxeitos intervenientes —pais, titores, acolledores ou entidade
publica- poderdn pactar quen asumira estes importes, de conformidade coa liberdade
contractual que proclama o artigo 1255 C.c., sempre que os compromisos “non sexan
contrarios ds leis, @ moral, nin @ orde publica”.

En calquera caso, non dubidamos que os acolledores deben alimentar de forma efectiva
o menor. O lexislador estatal é suficientemente explicito neste punto, ao “imporlles” esta
obriga no artigo 173.1 C.c. En funcién da propia finalidade do acollemento familiar*, asi
como da decision dos acolledores ao respecto, poderan ser resarcidos mediante a
compensacion econémica ou ben renunciar a ela por un oficio de piedade ou por causa
humanitaria, conforme o disposto no artigo 1894 C.c.”'.

No suposto de que o menor ingrese nun centro asistencial, as obrigas derivadas da sta
garda, que inclGen o deber de alimentos, seran asumidas polo director do citado centro, sen
obviar a responsabilidade que a entidade publica mantén sobre o menor pola sta condicién
de titora legal. Ao respecto, o establecido nas lifas anteriores é plenamente aplicable. Dado
que a titularidade da instituciéon de acollida pode ser publica ou privada, a asuncién dos
gastos sera no primeiro suposto asumida pola Administracién e, no segundo, pola propia
entidade, sen prexuizo das eventuais subvencions que puidese percibir.

2. Obrigas derivadas da esfera patrimonial e de representacién do menor.

Omite a lexislacion actual calquera referencia a quen se lle confiaré a representacién legal
do menor e a administracién dos seus bens cando se atope nunha situacién de acollemento.
A Unica mencién que ao respecto fai o artigo 172.1 p. 2° C.c. € que, tras a asuncion da tutela
ope legis pola entidade publica e suspensién dos proxenitores e titores nas sGas funcions, sé
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os actos de contido patrimonial realizados por estes e que se reputen beneficiosos para o
menor seran considerados validos. Este feito, unido a ausencia de capacidade plena de obrar
dos menores de idade, obriga a que sexan outros os suxeitos que asuman a representacion
persoal e, de ser o caso, a xestion do patrimonio do acollido. Sera competente o 6rgano
publico cando posuta a tutela legal sobre o menor®%; no entanto, a doutrina acepta de forma
unanime que certas facultades deben ser traspasadas aos acolledores para facer practicable o
acollemento, fundamentalmente as referidas a sta representacion (decisions de ambito
escolar, consentimentos en cuestions médicas de urxencia ou pouco relevantes...)*.

Respecto aos deberes de administracion do patrimonio, sera preceptivo para a entidade
publica facer inventario deses bens -artigo 262 C.c.—, depositar aqueles que a xuizo da
autoridade xudicial non deban quedar no seu poder -artigo 265 C.c.—, exercer a sla
administracion coa dilixencia dun bo pai de familia —artigo 279 C.c.—, pedir autorizacién
xudicial para poder realizar certos actos —artigos 271.2,3 e 4, 272 e 273 C.c.— e, por suposto,
render conta xeral da sda xestién ao cesar no desempefio do seu cargo -artigos 279-285
C.c.—, todo iso sen prexuizo da validez da actuacién dos pais ou titores en representacién do
menor na orde patrimonial realizados e que sexan beneficiosos para el**.

Por outro lado, o 6rgano publico competente asumira funciéns de representacion legal
do menor, salvo nos actos que el poida realizar por si mesmo. En concreto, seran aqueles
relativos aos dereitos de personalidade, como outorgar testamento se é maior de catorce
anos —artigo 663 C.c.—, salvo o holégrafo -668 C.c.—; adquirir a posesion —artigo 443 C.c.—;
aceptar doazéns, agas as onerosas ou condicionais —artigos 625 e 626 a contrario sensu-;
contraer matrimonio a partir de catorce anos con dispensa —artigo 48 C.c.”.

2. Dereitos.

Por ultimo, faremos unha breve referencia aos dereitos que as partes intervenientes
mantefien sobre o menor.

2.1. Dereito de visita.

En relacion cos proxenitores, subsiste o dereito de visita e de comunicacién entre o menor
e os seus familiares, mentres aquel se atope baixo a tutela da Administracion publica, salvo
no caso de ser adoptado ou cando asi se acorde por resolucion xudicial.

A regulacién do dereito de relacion entre pais e fillos recéllese nos artigos 160 e 161 C.c.
O primeiro deles foi modificado inicialmente pola Lei 21/1987, do 11 de novembro. A
promulgacién da Lei 42/2003, do 21 de novembro, de modificacion do Cédigo civil e a Lei
de axuizamento civil en materia de relaciéns familiares dos netos cos avos®, introduciu, como
importante novidade, o dereito ao establecemento de relaciéns entre os menores e os seus
avoés, parentes e achegados, configurando a sta redaccién actual, asi como a do artigo 161.
A Lei 13/2005, do 1 de xullo, de modificacion do Cédigo civil en materia de dereito a
contraer matrimonio substituiu o termo de pais —ante a posibilidade de adopcién por parellas
homosexuais— polo de proxenitores.

En definitiva, o artigo 160 C.c. dispén que os proxenitores, ainda que non exerzan a
patria potestade sobre os seus fillos, tefien dereito a relacionarse con eles, agas se son
adoptados —consecuencia I6xica xa que o artigo 178 C.c. establece a extincién dos vinculos
xuridicos entre o adoptado e a stGia familia anterior— ou nos supostos en que o xuiz asi o
determine conforme o interese do menor.

Polo que respecta &s relacions persoais entre o menor e os seus familiares, a Lei 42/2003,
do 21 de novembro, introduciu cambios significativos na regulacion deste dereito. A
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consideracion sobre a importancia da figura dos avés no proceso evolutivo dos menores e as
dificultades que se producian para a sGa comunicaciéon cando algin dos proxenitores se
opufia a esta propiciaron a necesidade de modificar os preceptos vixentes, dotando este
dereito dunha maior proteccion legal, asi como dun recoifiecemento especifico®.

O exercicio do dereito de visita cando se formalizou o acollemento familiar do menor
presenta unhas caracteristicas definidas. A sia configuracion inicial queda reflectida no artigo
161 C.c., no que se establece o dereito que asiste os proxenitores, avos e demais parentes a
estableceren relaciéns co menor acollido.

O réxime de visitas na situacion de acollemento deberase plasmar no oportuno
documento de formalizacién, como recolle o artigo 173.3.a) C.c.. Este dereito manterase
sempre que sexa beneficioso para o menor en aplicaciéon do principio legal de primacia do
interese superior deste. A contrario sensu, cando a aplicacioén do referido dereito supofia algin
prexuizo para el que perturbe o seu 6ptimo desenvolvemento, a entidade publica debera
restrinxir as relacions coa familia de orixe e mesmo proceder 4 sda suspension®. En caso de
oposicion, os familiares, en defensa dos seus intereses, poderan recorrer aos tribunais, que
acordaran o axeitado para o interese do menor®. En consecuencia e de acordo cos textos
legais, o réxime de visitas sera pactado no documento de acollemento familiar ou, no caso
contrario, terase en conta o disposto polo xuiz, en atencién as circunstancias e interese do
menor?'.

A insuficiente regulacion legal do acollemento residencial provoca que durante o ingreso
do menor nun centro non se determine como se exercera o dereito de relacién deste coa sGa
familia. A entidade publica, tras o estudo das condicions familiares e persoais do menor, e en
anuencia co director do centro, determinara o réxime de visitas axeitado as suas
circunstancias ou, igual que na acollida familiar, podera ser determinado xudicialmente.

2.2. Outros dereitos.

En relacion cos dereitos dos acolledores familiares, cabe sinalar que poderan ser
beneficiarios das deducions fiscais pertinentes reguladas polo ordenamento xuridico. Tefien
a posibilidade, ademais, de gozaren de periodos de baixa por acollemento de menores
asimilables as baixas por maternidade ou adopcién®, asi como a calquera tipo de axuda que
poida ser concedida polos diferentes organismos®, contando, asi mesmo, co apoio e a
asistencia da entidade publica en todo momento.

Respecto aos centros asistenciais, se a titularidade é publica, o seu orzamento sera
asumido pola Administracién; no suposto de ser unha entidade privada colaboradora, recibira
as pertinentes subvenciéns por cada menor internado.

Por outro lado, e dada a coincidencia substancial das funciéns desenvolvidas polos
acolledores coa patria potestade ou tutela, parece razoable admitir que as potestades que o
ordenamento xuridico regula para o exercicio de ambas as dias se apliquen igualmente &
dobre modalidade do acollemento. Entenden numerosos autores que o normal
desenvolvemento da medida de acollemento seria impracticable sen certo grao de
obediencia e respecto do acollido cara aos acolledores familiares ou os funcionarios ou
empregados do centro en que sexa internado®. Asi mesmo, estas persoas poderan solicitar o
auxilio da autoridade para o desenvolvemento das suas funciéns®. A Lei 54/2007, do 28 de
decembro, a través da sta D.F.1? modificou, entre outros, o artigo 154 C.c., suprimindo a
facultade dos proxenitores para, no exercicio da sGa potestade, corrixir razoable e
moderadamente os seus fillos.
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8. EXTINCION DA TUTELA EX LEGE

O Cédigo civil non determina os supostos en que finalizara a tutela automatica. Parece
que a desaparicién das circunstancias que deron lugar & declaracién da situacién de
desamparo seria unha causa de revogacién da tutela ex lege, dado que, nestes casos, se
estima que os pais estan en condiciéns de recuperaren a patria potestade da que foron
privados ou suspendidos®. De forma xenérica, hai que sinalar que a institucién tutela se
extinguird cando se considere que o mantemento da citada medida non é conveniente para
o interese do menor.

Asi mesmo, enténdese que serdn aplicables as causas extintivas establecidas nos artigos
276 e 277 C.c. referidas a tutela ordinaria®’, que son, entre outras, o cumprimento da maioria
de idade do tutelado, a concesién do beneficio da maior idade, a sia adopcién...
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61 IGLESIAS REDONDO, |. I. 1996, ob. cit.: 385.

62 Lei 39/1999, do 5 de novembro, para promover a conciliacion da vida familiar e laboral das persoas traballadoras, BOE do 6 de
novembro de 1999, n.° 266, que modifica o artigo 45.1 d do RDL1/1995, do 24 de marzo, polo que se aproba o texto refundido da
Lei do Estatuto dos traballadores, BOE do 29 de marzo de 1995, n.° 75, determinando que se procedera & suspensién do contrato de
traballo por “maternidade, risco durante o embarazo da muller traballadora e adopcién ou acollemento, preadoptivo ou permanente, de
menores de seis anos”.

63 En particular, as CC.AA. outérganlles prestacions econémicas as persoas que adopten ou acollan menores.

64 Neste sentido, vid., DIEZ GARCIA, H. 2004, ob. cit.: 138; VARGAS CABRERA, B. 1994, ob. cit.: 155; FELIU REY, M. I. 1989, ob. cit.: 75;
LLEBARIA SAMPER, S. 1990, ob. cit.: 226; VALLADARES RASCON, E. 1988. “Notas urgentes sobre la nueva Ley de Adopcién”, R. P. J. 9:
37; ARCE Y FLOREZ, J. 1987, ob. cit.: 703; RUIZ-RICO RUIZ, ). M. 1989, ob. cit.: 246; RODRIGUEZ SOL, L. 1993, ob. cit.: 1114; IGLESIAS
REDONDO, |. I. 1996, ob. cit.: 384; HERAS HERNANDEZ, M. M. 2002, ob. cit.: 241; MENDEZ PEREZ, ). 1991, ob. cit.: 172; PEREZ
ALVAREZ, M. A. 1989, ob. cit.: 144; GONZALEZ DE LOS SANTOS, M. 2008, ob. cit.: 131y 132.

65 Cfr, DIEZ GARCIA, H. 2004, ob. cit.: 135; PEREZ MARTIN, A. J. 1998, ob. cit.: 293; LLEBARIA SAMPER, S. 1990, ob. cit.: 228; FELIU REY,
M. 1. 1989, ob. cit.: 75; VARGAS CABRERA, B. 1994, ob. cit.: 155; FERRER VANRELL, M. P. 1993, ob. cit.: 209; RUIZ-RICO RUIZ, ). M. 1988,
ob. cit.: p 157.

66 IGLESIAS REDONDO, |. I. 1996, ob. cit.: 324 e ss.
67 VARGAS CABREIRA, B., 1991, ob. cit.: 666.
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& Resumo/Abstract: £ un feito que a maior presenza empresarial no exterior exixe un
financiamento crecente debido tanto ao maior importe medio dos proxectos de investimento
exterior como ao comporiente crecente que en materia de I+D presentan. Deste xeito, o
financiamento publico convértese nunha fonte imprescindible de crédito d hora de acudir aos
mercados estranxeiros en condiciéns de competitividade, e é nesa funcion crediticia onde o
Instituto de Crédito Oficial representa un papel decisivo.

E, pois, unha condicion de eficiencia econémica que a politica comercial levada a cabo polo ICO
sexa o mdis diferenciadora posible; sen este cardcter, o alcance e os efectos do seu
financiamento cara a impulsar a presenza da empresa espafiola no exterior apenas se deixa
sentir.&

& Palabras clave: Financiamento publico, crédito, tipos de xuro, mediacién financeira,
investimento, comercio exterior.
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1. INTRODUCION

No contexto econémico actual de globalizacién e crise, as empresas deben ver os
mercados exteriores non sé como unha oportunidade para asegurar o seu desenvolvemento,
senén mesmo para asegurar a sla supervivencia. Unha empresa que non sexa capaz de
ampliar o seu mercado ou non creza dentro do que xa ten € susceptible non s6 de reducir a
stia competitividade, senén tamén de comprometer a siia existencia, de ai a necesidade de
buscar novos mercados. Iso obriga a unha maior exixencia socio-produtiva e a un incremento
da capacidade tecnoléxica para manterse nese contorno global. E é nesa busca onde o sector
publico representa un papel clave, tanto na promocién dos produtos e marcas nacionais no
exterior como dotando o sistema econémico dun marco normativo e de confianza.

No dito marco sitlase este traballo: o estudo da eficacia dun dos principais axentes
publicos do noso sistema financeiro en relacién coa externalizaciéon do tecido produtivo, o
Instituto de Crédito Oficial (ICO), que, ao respecto, actiia nunha dobre direccion: 1?, facilita
a apertura e difusion da empresa nacional no exterior e, 2%, ofrece financiamento publico
para expandir ao exterior o noso sistema produtivo.

Pero antes, para comprender a actuacién do ICO, debemos cofiecer a sGa natureza e
funcién, o que abordaremos deseguida. Nun segundo punto, relacionaremos as lifias basicas
de financiamento ICO, para, nun terceiro apartado e conformando o nicleo do traballo,
desenvolver en clave funcional e financeira o alcance e a estrutura daquelas lifias cuxo fin é
elevar a presenza da empresa espafiola no mercado exterior. Finalmente, expoéiense os
resultados e as conclusiéns mais destacados.

2. DEFINICION E NATUREZA XURIDICA DO ICO

Evolucion normativa

Ainda que o noso obxecto non é outro que analizar a actuacion do ICO cara a
internacionalizacién da empresa nacional e o comercio exterior, antes cémpre enmarcar a
accién do instituto, describindo a sla natureza, obxecto e operativa.

Unha entidade de crédito oficial é unha estrutura xuridico-administrativa similar a unha
sociedade andénima pero de capital estatal. O matiz estd na actividade exercida e na
necesidade de dotala dun estatuto xuridico e econémico flexible; e a diferenza co resto de
entidades de crédito é que non desenvolve a actividade propiamente crediticia ao non gozar
da facultade para captar fondos do publico en forma de depésitos'.

O DL 28/7/70 destacou a urxencia de estudar a rendibilidade dos proxectos financiados
con fondos publicos, ademais de coordinarse co resto do sector financeiro, para lograr unha
eficiente distribucién dos recursos, xerme do ICO, que nace coa Lei 13/71, segundo reza na
slia presentacion, onde se definen a sta direccién, funciéns e principios. Estes Ultimos son: a
coordinacién e complementariedade co crédito privado, plasmado na consecucién dunha
distribucion 6ptima dos recursos e unha especial atencion as pemes con maiores dificultades
para financiarse nos mercados de crédito.

Esta regulacién mantivose con escasas variacions ata a Lei 12/95, ainda que antes o artigo
127 da Lei 33/87 configurou o instituto como unha entidade de dereito publico e
personalidade xuridica propia. En 1991 as entidades oficiais de crédito, o ICO e os catro
bancos oficiais (Agricola, Industrial, Hipotecario e Local) formaron un dos maiores grupos
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bancarios do sistema crediticio. A norma que rexe hoxe o ICO € a disposicién adicional VI da
Lei 12/95, onde se regula a sta funcién e obxecto, sendo unha entidade puiblica empresarial,
adscrita ao Ministerio de Economia e Facenda (MEF), con natureza de entidade de crédito e
caracter de axencia financeira do Estado, con personalidade xuridica e patrimonio propio, e
rexida polo principio de complementariedade, atendendo en primeiro lugar as necesidades
financeiras que o sistema financeiro privado non cobre (ICO, 2009).

Asi, nos seus estatutos aparece como fin principal “o sostén e promocién da actividade
econdémica que contribla ao crecemento e mellora da distribucién da riqueza nacional e, en
especial, da que pola sGa transcendencia social o mereza”; e, en segundo lugar, “actuar como
executor de determinadas politicas econémicas seguindo a lifla marcada polo Consello de
Ministros, a comisién delegada de goberno para asuntos econémicos ou o MEF”.

Funcionalidade e principios de actuacion

Dado que o ICO non conta cunha rede propia de oficinas, esta obrigado a buscar un
soporte operativo con que executar a stda funciéon financeira. Este non é outro que as
entidades financeiras privadas (en diante EEFF) e, por extensién, a sda unidade de negocio
bésica, a oficina aberta ao publico. E esta a canle de transmision da principal politica do
instituto, a “mediacién financeira”, mediante a cal o ICO lle concede fondos® ao prestameiro,
as EEFF, que os distribuird aos seus clientes (empresas, particulares e outros) en condiciéns de
maxima competitividade en termos de prezo (xuros, comisiéns, prazos).

Non obstante, e malia a magnanimidade da sta funcién, a sGa eficiencia, medida en clave
de acceso ao crédito para aquelas empresas que mais sofren a falta de crédito, é algo que a
actual crise parece pér nunha mais que ampla sombra (o crédito concedido ao sector privado
polas caixas no primeiro semestre de 2011 caeu un 3,6%, datos CECA), dada a escasa
capacidade que parece observarselle & hora de lle exixir ao seu principal colaborador, as EEFF,
a concrecién do circuito de mediacién (Garcia e Martinez, 2011)%, ou, dito de modo mais
sinxelo, que o crédito chegue ao destinatario final: microempresas e pemes sobre todo.

O acceso ao crédito vive nun estado labirintico tanto a nivel macroeconémico como na
sla aproximacién 4 unidade empresarial basica. Todos os dias vemos nos medios de
comunicaciéon como os Estados non poden financiar a sia débeda; o déficit publico é medida
xa non s6 de control, senén tamén de eficiencia. Conceptos antes sé tratados en terminoloxia
de empresa privada, como o estudo das fontes de financiamento ou o aforro de explotacién
recollido na conta de perdas e ganancias, hoxe son magnitudes publicas habituais, e xa non
falemos da necesidade de reestruturar a Administracion publica, que de sipeto pasa a estar
en boca xa non sé de expertos, senén mesmo do cidadan de a pé. Todo iso fai mais
importante cofiecer ;que beneficio ofrece o ICO e como este chega ao axente produtivo?
Cuestion de controvertida actualidade e que abordaremos de forma practica no caso que nos
ocupa: a saida ao exterior do noso sistema produtivo.

A dobre faceta do ICO: axente financeiro do Estado e banco de desenvolvemento

Como axencia financeira do Estado, o instituto financia, por mandato do Goberno,
afectados por razéns de grave risco econémico, catastrofes, reconversiéns ou outros supostos
de alto risco; o ICO actida de salvavidas socioeconémico.

Como banco de desenvolvemento, ten unha misién principal: prestar fondos a medio e
longo prazo para financiar investimento produtivo. Con estas operaciéns de politica
econémica ou de mercado, o ICO apoia as empresas mediante a creacién e xestiéon de
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instrumentos de financiamento e equilibrio financeiro: os créditos (lifias) de mediacion que,
coa axuda das EEFF, lles permitirdn &s empresas continuar, iniciar ou reorientar a sia
actividade en condiciéns preferentes. Financiar o investimento produtivo é prioridade do
ICO, ainda que, e dada a magnitude da actual crise, deixou de ser esta a sda Unica funcién
para converterse nun amplo paraugas capaz de apagar lumes ali onde a mecha prende dia a
dia*.

Chegados a este punto, e antes de presentar as principais lifias de actuacién financeira do
instituto, debemos introducir dous conceptos basicos do quefacer diario do ICO sen os cales
seria imposible comprender a sta funcién mediadora: o financiamento concertado e o
mecanismo de mediacion, eixes operativos da accién financeira exercida polo instituto, e
“usando” para o efecto e como instrumento mediador o sector financeiro privado, con quen
concerta o groso da mediacién; ou, dito de forma mais practica, quen lle permite transferir
os fondos publicos propiedade do instituto ao sector socio-produtivo e demais.

3. O FINANCIAMENTO CONCERTADO

Cando se fala de financiar con fondos publicos o tecido socio-produtivo, iso é algo
susceptible de facerse por ddas vias: a subvencién e a concertacién. Subvencién non é mais
que a entrega dunha cantidade de difieiro a fondo perdido e que pode ou non estar
condicionada en canto ao seu uso, falando asi de financiamento condicionado fronte a
incondicionado no seu destino, ainda que sera o financiamento concertado a férmula a través
da cal o ICO achega a sia dotacién orzamentaria ao sistema socio-produtivo e recollida esta
en cada unha das suas lifias de financiamento (Martin-Retortillo, 1994). Asi pois, e sen mais
dilacién, pasamos a describir a “concertacion financeira”.

O esquema exposto na figura 1 mostra o funcionamento bésico da mediacién financeira,
entrelazando todos os axentes que participan nas operaciéns concertadas, asi como a
relacién mediante a cal estes se entrelazan, e que adopta como representacién a dun fluxo
monetario circular entre todos os axentes implicados. Pero antes, e para levar a cabo esta
funcién, o ICO debe captar os recursos necesarios nos mercados financeiros. Con este
obxectivo, esta autorizado a emitir bonos ou titulos de débeda nos mercados®, sendo o
difieiro obtido de quen os adquire o que mais tarde e mediante a “mediacién” lles entrega
aos bancos e caixas para que estes lle ofrezan ao beneficiario final ese fluxo de crédito,
concluindo coa devolucién de fondos o ICO polas EEFF.

Relacion entre o ICO e as EEFF (prestameiro)

Cando o ICO actua a través das lifias de mediacién, o beneficiario final (empresa) solicita
un crédito con fondos ICO nas EEFF que dentro do territorio nacional asinasen un convenio
de mediacion co instituto, garantindo asi a sia accién mediadora. O ICO asina convenios de
colaboracién con todas as EEFF do sistema financeiro nacional para as cales non asinar estes
convenios lles suporia quedar féra do mercado do crédito (ICO, 2010)°, feito que se agrava
nunha situacién como a actual, na que a liquidez financeira escasea e toda entidade crediticia
trata de conceder créditos ao mais baixo custo posible’; os fondos de mediacién son
propiedade do ICO e non das EEFF.

O prestameiro (EEFF) ofértalles aos seus clientes créditos con fondos ICO nas condiciéns
fixadas no acordo de colaboracién asinado, condiciéns preferentes respecto as que as EEFF
aplicarian segundo a sua tarifa de prezos habitual. A cambio desa intermediacién, o ICO

Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania a%_t _83



O ICO: AXENTE MEDIADOR NA CONQUISTA DOS MERCADOS INTERNACIONAIS. UNHA ALTERNATIVA A CRISE
_ Manuel Octavio del Campo Villares e Francisco Jesus Ferreiro Seoane

aboalle a EF intermediaria o que se denomina “marxe de intermediacién”, unha porcentaxe
de xuro fixo ou variable, aplicado sobre o importe nominal da operacion.

Toda EF asina, pois, acordos de colaboracién co instituto de forma regular e periédica. E
necesario manter unha posicién institucional de colaboracién co poder publico (Jiménez et
al., 2011), pois o prexuizo comercial (posicién no mercado) é elevado se quedamos & marxe
do principal circuito de financiamento publico.

Relacion entre as EEFF e o cliente-empresa (beneficiario final)

O cliente (BF) solicita e tramita o financiamento aprobado ao abeiro das distintas lifias de
mediacién dirixindose & sua entidade de crédito habitual, garantindolle esta a accesibilidade
ao crédito dada a diversificacion en clave de localizacién da sta rede de oficinas (Del Campo,
2004)%. O convenio establece que o ICO bonifica o cliente, a través da sia entidade de
crédito, aplicando un xuro inferior ao cobrado pola banca comercial (tipo privado), supondo
iso un aforro para o BF. Para identificar o importe dese beneficio financeiro asociado a unha
operacién financiada con fondos 1CO, debemos, pois, calcular a diferenza entre o xuro
devengado, aplicando o tipo de xuro de referencia (mercado), e o realmente pagado
(concertado). Ese aforro financeiro para unha operacion crediticia real recéllese de forma fiel
na taboa 2, aplicada esta sobre un proxecto real.

O xuro satisfeito polo cliente ao asinar coa sta entidade de crédito unha operacién
financiada con fondos do ICO denominase xuro de partida aplicado, e consta do tipo
cobrado polo ICO (de cesién) e mais a marxe de intermediacién que a EF autorizase aplicar.

Por outra banda, o financiamento ICO debe ser compatible co resto de axudas recibidas
de: comunidades auténomas, outras administraciéns e resto de organismos publicos para o
proxecto suxeito a financiamento ICO, axustandose aos limites fixados ao respecto pola UE°.
Afondando nesta relacién a tres bandas: ICO-EEFF-BF, e vixiada pola UE, a responsabilidade
na boa fin do proxecto financiado non recae no ICO, mesmo sendo o propietario dos fondos.
O habitual é que o ICO achegue o financiamento e o risco de falta de pagamento o asuma
o prestameiro; por iso, este responsabilizase do cumprimento de todos os requirimentos do
acordo asinado (ICO, 2009).

Configuracion administrativa e funcional da mediacién, ICO-EEFF-BF

O proceso de mediacién e concertacién financeira levado a cabo polo ICO iniciase no
momento da sinatura do convenio financeiro entre o ICO e as EEFF (bancos ou caixas), cando
se fixa o importe destinado para o ano en curso e o obxecto financiable. No contrato asinado
detéllanse todas as caracteristicas' das operacions financeiras (instrumentacién) concedidas
ao seu abeiro, asi como o tipo de proxectos obxecto de financiamento (materializacién). As
operaciéns instrumentalizanse nun contrato formalizado entre o prestameiro (EEFF) e o
beneficiario que retina os requisitos exixidos. O ICO ofrécelle ao prestameiro unha lifia de
crédito ata un limite basedndose no risco capaz de contraer cada entidade e o uso dado &
lila no ano anterior.

Afondando no proceso de captacion e cesion, a disposicién de fondos prodicese entre a
sinatura do contrato e o peche do exercicio econémico ou o esgotamento dos fondos se este
é anterior ao periodo de disposicion. O ICO, desde a primeira semana do dito periodo,
ofértalles quincenalmente fondos as EEFF a través de comunicacién oficial publicada na sta
intranet, xunto aos tipos aplicados para a quincena. Concluida a quincena, todas as entidades
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de crédito lle solicitaran ao ICO os fondos correspondentes ao importe das operaciéns ICO
formalizadas na quincena. Completada a solicitude, o ICO, aos 5 dias, desembolsa o importe
solicitado. O proceso concluira coa devolucién de fondos ao ICO a medida que as operacions
asinadas entre as EEFF e o BF se amortizan.

4. A ACTIVIDADE MEDIADORA DO ICO ANTE A CRISE

Antes de relacionar as lifias de mediacién do ICO vixentes e analizar as dirixidas a impulsar
e fomentar a presenza da empresa espafiola no exterior, debemos, para entender a
transcendencia da accién financeira do ICO, presentar o macroacordo de colaboracién,
asinado entre o ICO e as EEFF, para financiar as necesidades de auténomos, empresas e
distintas entidades, tanto publicas como privadas, no bienio 2009-2010, ampliado en 2011,
momento que, dada a crise reinante, fixo que as lifas de mediaciéon crecesen de forma
exponencial en sé tres anos, cumprindose a maxima:

CRISE ECONOMICA<<—> CARENCIA DE LIQUIDEZ-<—> MEDIACION ICO

Con este macroacordo, tivo lugar unha ampliacién, reestruturacién e diversificacién das
principais lifias de financiamento, configurandose a actuacién do ICO baixo as seguintes lifias
béasicas (ICO-Directo, 2011)": ICO-Investimento Nacional; 1CO-Emprendedores; [CO-
Liquidez; ICO-Promotor; ICO-Internacional; a posta en marcha do Facilitador Financeiro e,
sobre todo, a nova lifia “Economia Sustentable” en 2010.

As novidades do novo acordo asinado en 2009 tiveron por obxecto ampliar a accién do
ICO ante a crise: mais beneficiarios e proxectos. A tdboa 1 resume as novidades técnicas mais
relevantes emanadas do acordo asinado polo ICO coas EEFF en 2009 estendido a 2010 e
2011, mostrando como se amplian todas as variables definitorias da mediacién e plasmando
as linas mestras seguidas polo instituto ante a crise:

- Ampliar a axuda financeira ao total do investimento (100% do proxecto investidor)
sen criterio selectivo ou de rendibilidade econémica ningunha; findnciase o
investimento usado, de reposicién e ata o IVE™.

- Adecuarse & urxencia financeira ampliando os beneficiarios de todas as lifias, chegando
en 2011 ata as AAPP, as ONG e fundaciéns, cuxa actividade é mais ben “escasamente”
produtiva no sentido tradicional do termo.

- A natureza en clave de investimento tamén se expande, asi como os gastos vinculados
a este, chegando a admitirse o financiamento de parte do gasto corrente nalgunhas
lifas, vehiculos para uso particular e ata certos consumos, como a adquisicién de
equipamento informatico.

- Recofiecemento de que a saida a crise non sera nin a curto nin a medio prazo, polo
que se amplian indiscriminadamente prazos e carencia'?, en ocasiéns con criterios de
dificil comprensién dada a natureza do investimento proxectado ou a forma de
amortizar a débeda contraida.
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5. VOLUME E LINAS DE FINANCIAMENTO 2010-2011

Na configuracién das lifias de financiamento ICO 2010/2011 incorporaronse sucesivas
modificaciéns e ampliaciéns nas condiciéns financeiras, beneficiarios ou proxectos
financiables™. Isto fixo que o peso da mediacién concedida polo ICO en 2010 se dirixise cara
as lifas de investimento nacional, emprendedores e liquidez, e, sobre todo, & acabada de
estrear e presentada como a panacea econémica, a lifia ICO Economia Sustentable en 2010,
en 2011 Investimento Sustentable™, e que, no fondo, non é senén un convenio con cabida
para todo tipo de investimentos e beneficiarios, alternativa para ampliar os proxectos a
financiar.

A continuacién, preséntanse aquelas lifas de mediacién definidas como basicas,
adoptando como referencia ao respecto a oferta de mediacién ICO 2011.

Lifia Investimento Nacional; con ela o ICO apoia e financia proxectos de investimento de
autébnomos, pemes e resto de empresas e, desde este exercicio, tamén de AAPP, entes
publicos, fundaciéns e ONG que realicen investimentos produtivos non sustentables en
territorio nacional. Os elementos financiables pola lifia ICO Investimento Nacional en 2011
son: activos fixos produtivos novos ou de segunda man non sustentables, vehiculos para
calquera uso de prezo non superior a 30.000 euros, compra de empresas ou o IVE.

No tipo de xuro aplicado hai ddas opcidns, fixo ou variable, segundo cotizacién oficial ICO,
e cun diferencial maximo do 1,50%; prazos de amortizacién desde os 3 ata os 20 anos'.

Lifia 1CO-Liquidez; con esta nova lifia (2009) o ICO pon fondos a disposicion de
auténomos, microempresas, pemes e resto de empresas “solventes” ata a crise e que esta lles
fixo empeorar os seus estados financeiros. O seu obxecto principal é, polo tanto, atender o
ciclo de explotacion, a necesidade de liquidez e afrontar o seu gasto corrente. Tamén en 2011
ampliou os seus beneficiarios a entidades publicas, fundaciéns e ONG". E, pois, un
financiamento exclusivo da crise, mesmo admite a reestruturaciéon de pasivos como obxecto
financiable. Hai que dicir que os efectos da crise no noso tecido produtivo converteron en sé
dous anos de vida esta lifia na segunda, tanto por nimero de operaciéns (23,5% en 2009 e
35,5% en 2010) como por importe (o 30,2% e o 37,6%) respectivamente.

O xuro dependera da modalidade de financiamento escollido:

Modalidade A: Fondos achegados ao 50% entre o ICO e as EEFF, sendo o tipo aplicado a
media aritmética entre o tipo dos fondos achegados polo ICO e o dos achegados polas EEFF
mais as slas marxes.

- Modalidade B: Tipo fixo ou variable (Euribor 6 meses), ata unha marxe do 2%.
Modalidade referida a operaciéns en que todo o financiamento o achega o ICO.

Os prazos de amortizacion estdn comprendidos entre un e sete anos, e ata dous anos de
carencia de principal. En 2009 o prazo méaximo de amortizacién era de cinco anos (A do
40%).

A Lifia ICO-Internacional impulsa a presenza das empresas espafiolas no exterior,
financiando ese investimento exterior en condiciéns preferentes, como veremos mais tarde.
Son, pois, beneficiarios desta lifia: auténomos, pemes e o resto de empresas espafiolas, ainda
que, e como o resto de liflas basicas de mediacién ICO 2011, as sGas vantaxes se estenderon
ata as AAPP, as fundaciéns e as ONG; iso si, deben responder en todo caso a un proxecto
investidor no exterior. Son investimentos financiables: a compra de activos fixos produtivos
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novos e de segunda man para o exercicio da actividade principal, a creacién de empresas
(financiable un 20% de circulante) no exterior e o IVE.

A Lifia ICO-Vivenda ten como obxecto impulsar o mercado do aluguer, creando unha
bolsa nacional de vivendas en aluguer. Por iso, dirixese a empresas con domicilio fiscal e social
en Espafa titulares de investimentos inmobiliarios, financiando a vivenda construida e
terminada en condiciéns de habitabilidade e destinada a réxime de aluguer como vivenda
habitual. O importe do financiamento concedido destinarase a cancelar en todo ou en parte
o préstamo promotor formalizado previamente na entidade de crédito.

O Fondo de Economia Sustentable sup6n a “gran” novidade na funcién de mediacién do
ICO; implantado en 2010, o seu alcance estd, polo tanto, por descubrir. Esta lifia
configurouse como a proposta politica estrela en materia de financiamento de cantas executa
0 ICO, unha sorte de panacea econémica e social, a sustentabilidade’, a cal soportaria todo
e exerceria de dinamizador econémico. Na practica non é mais que un convenio global de
ampla cabida tanto por tipoloxia do investimento financiable como polo tipo de beneficiario.

Son beneficiarios desta nova lifia os mesmos que nas anteriores e os que acometan
proxectos de investimento definidos como sustentables, entendendo como proxectos
sustentables aqueles que incldan novos procesos de producién, novos produtos ou servizos,
novos sistemas de direccién ou negocio que impliquen un mais eficiente uso dos recursos ou
a reducién do impacto ambiental. Desenvolveuse unha guia para o efecto, a cal esta
integrada polos seguintes sectores obxectivo (ICO, 2010):

- Area ambiental: eficiencia enerxética, tratamento e xestion de residuos, da auga,
enerxias renovables, rehabilitacion de vivendas, barrios e areas rurais.

- Area de cofiecemento e innovacién: sadde e biotecnoloxia, enerxia e cambio climéatico,
construcién sustentable, agroalimentacién de calidade, tecnoloxias da informaciéon e
comunicacion, nanociencia e nanotecnoloxia.

- Area social: atencién aos maiores, dependentes, profesionalizar o servizo asistencial,
apoio & conciliacién e responsabilidade social cooperativa.

Ata aqui as lifias de financiamento consideradas basicas na tarefa de mediacién do ICO
para 2011. Pero, ademais destas lifias principais, o ICO conta con outras de caracter mais
especifico ou sectorial, entre as que se atopan:

A lifia ICO-ICEX, cuxo obxecto é facilitar un axil e barato crédito as empresas que executen
acciéns de difusién, implantacién e promocién comercial da marca nacional no exterior';
findncianse o 100% dos gastos, ainda que estes se axustaran aos seguintes limites: para Pemes
ata 125.000 euros por cliente e ano; para os programas de ICme* o maximo financiable sera
de 500.000 euros; e para os PIPE”, de 250.000 ou 500.000 euros segundo o programa. Xunto
a lifa ICO-Internacional, o convenio ICEX sera obxecto dun tratamento especifico posterior.

Visto o que fai e como se axusta o ICO a situacion do momento, a continuacién
abordaremos o ntcleo do noso traballo, a accién medidora do ICO cara a conseguir unha maior
presenza da empresa espariola no exterior, afondando para iso na sia estrutura, vendo o efecto
desta nun caso practico (Villareal e Landeta, 2010), sorteando a engrenaxe operativa sobre a
que se asenta a mediacién financeira referida no noso caso ao ICO-Internacionalizacién,
medindo e revelando con iso o beneficio econémico obtido deste financiamento publico,
valorando este cara a elevar a presenza exterior do noso sistema produtivo, jalternativa a crise
se fose o caso?
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6. FINANCIAMENTO EXTERIOR DO BF CON FONDOS PUBLICOS (ICO)

O obxecto de centrar o estudo nas lifias ICO dirixidas ao mercado exterior non é outro
que cofiecer e interpretar unha alternativa de saida & crise para moitas empresas que obtefien
vantaxes competitivas no feito de abrir e ampliar a sta actividade ao exterior, ICO (2011)* .
A deslocalizacion e diversidade dos mercados é vista non s6 como unha oportunidade de
crecemento, senén tamén de supervivencia.

De feito, a historia econémica sobre a externalizacién da empresa espafiola repitese; en
épocas de recesion interna o noso tecido empresarial busca féra o negocio que non atopa na
casa. Mostra desa efervescencia exportadora é que no primeiro semestre de 2010 Espafia foi
o pais “mais” dindmico en exportacién dos chamados grandes da UE, 2 puntos porcentuais
en aptitude exportadora sobre a zona euro e unha variacién interanual 6/09 vs 6/10 de 3,2
puntos superior ao contexto europeo e de 3 sobre Francia e Alemafa.

A empresa espafiola busca a oportunidade exterior, o que se traduce nun aumento das
nosas exportaciéns. Non hai que esquecer que de setembro de 2009 a abril de 2010 a
demanda privada interna caeu sen cesar. A iso Unese a recuperacién en 2010 dos nosos
principais clientes: Francia e Alemafia. Asi, o noso volume medio de actividade exterior “X-
M” creceu un 15,8% de 2009 a 2010%. Esta busca de novas alternativas de negocio por parte
do sistema produtivo nacional recéllese tamén na evolucién da taxa de variacion interanual
a prezos correntes das nosas “X”, que nos catro trimestres de 2010 e no primeiro de 2011
presenta os seguintes valores: 10,1%; 14,0%; 13,6%; 15,1% e 17,3% (datos INE). Asi, dadas
as escasas expectativas de que a demanda interna cambie de tendencia, é clave e necesario
identificar con criterios de optimizacién e eficiencia se a venda e colocacién do produto
nacional féra das nosas fronteiras conta con mercados onde se poida mellorar a nosa actual
posicién.

7. 0 ICO NOS MERCADOS INTERNACIONAIS

ICO-Internacionalizacion

O obxecto da lifia “ICO-Internacionalizacion da empresa espafiola” non é outro que
facilitar apoio financeiro & expansion e investimento exterior desta, ainda que, como vimos
repetindo, en 2011, dada a delicada situacion financeira nacional, se ampliaron os
beneficiarios mais ala do ambito produtivo e privado. Os seus clientes son, pois, empresas e
entidades de capital nacional (maioritario), con ou sen establecemento permanente no
exterior, e iso si, que acometan en todo caso un proxecto de investimento féra do territorio
nacional. Tratase de financiamento, ademais, baixo unhas condiciéns preferentes cara ao
beneficiario final.

O convenio recolle todas as caracteristicas tanto técnicas como financeiras das operacions
financiables (instrumentacién), asi como a tipoloxia dos proxectos financiables
(materializacién) e que se poderan formalizar baixo a modalidade de préstamo ou leasing.
Son considerados como proxectos preferentes desta lifia: equipamento, plataformas loxisticas
ou redes de comercializacién que comprendan tanto a adquisicion de activos produtivos
novos como de segunda man, a compra de participaciéns en empresas residentes no
estranxeiro e a creacién de empresas no exterior. Permitese financiar desde 2010 o 100% do
investimento maéis IVE e ata 10 milléns de euros/cliente.
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Asi pois, as politicas de I+D e innovacién gozan aqui dunha maxima atencién, xunto ao
feito de que o investimento dirixido a facilitar a saida a novos mercados vai acompafiado por
termo medio dunha superior capacidade produtiva, inducida esta sobre a base dun maior
contido en clave 1+D e que ten o seu reflexo nun superior importe medio das operaciéns de
investimento exterior financiadas con fondos ICO, como veremos.

En 2011, e como novidade, fixaronse dous tramos para formalizar operaciéns desta lifia
basedndose no seu importe, o que condicionou o tipo de xuro aplicado. Ata dous milléns de
euros as operacions formalizanse no tramo |, e, de superar esta cifra, formalizaranse duas
operaciéns: unha ata os dous milléns, aplicandolle o tipo de xuro do tramo I, e o resto
acollerase ao tramo Il a un tipo superior. Tipo de xuro tramo I: Euribor ICO (6M)+1,15%; para
o tramo Il e ata eses oito milléns adicionais: Euribor ICO (6M)+1,50%.

Pasamos agora a mostrar a formacién do tipo de xuro aplicado ao cliente, pois, como
veremos, € o prezo financeiro aplicado ao investimento financiable (Gonzélez 1992;
Hernandez et al., 2005) a caracteristica financeira na que radica a vantaxe de acollerse ao
financiamento con fondos ICO, como se pode comprobar na taboa 2, referida no seu contido
a un proxecto real. O ICO comunicalles quincenalmente as EEFF o tipo de partida aplicado ao
cliente final, o cal se obtén a partir de: 1°) a marxe ou custo de cesion, tipo que o ICO lle cobra
ao beneficiario final, e 2°) a marxe de intermediacion, diferenza entre o tipo aplicado ao cliente
e o de cesion.

Tipo de cesion + Marxe de intermediacién = Tipo de xuro aplicado ao cliente

O tipo de xuro que o ICO permite aplicar & entidade intermediaria sobre os fondos
dispostos polo beneficiario final ou tipo de cesién é, por regra xeral, o maximo permitido,
segundo acordo tacito entre as distintas entidades (Penedo, 2004):

Tipo de cesion = Tipo de partida para o cliente - Marxe de intermediacién

Contexto metodoléxico empregado no financiamento comparado desenvolvido

Para identificar verazmente o beneficio econémico que ao beneficiario final lle supofien
as condiciéns financeiras a través das cales adquire os fondos ICO, é preciso fixar un marco
de referencia para o efecto, e isto non é outra cousa que o que teria que pagar por ese
mesmo crédito no sistema financeiro privado. Con este obxectivo, realizamos unha anélise de
campo proxectada sobre unha operacién de investimento certa, onde é posible medir ese
“aforro” financeiro obtido co financiamento ICO-Internacional fronte ao emprego de fondos
privados, aforro visualizado nun descenso das cotas pagadas polo crédito solicitado. A
continuacién presentamos de forma esquematizada a formulacién que rexe a concertacion
financeira levada a cabo polo ICO comparada co que seria un financiamento a tipos de xuros
privados ou de mercado; o resultado figura na taboa 2.
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1. Calculo das cotas ICO-Internacionalizacién obtidas a través do simulador

icodirecto.com e onde o tipo de xuro ICO aplicado (Tir,co) se conforma a partir de:

Tipo de Ref* ICO = TRf* o = Euribor (RT) sen redondeo na data de formalizacién.

. Custo de adquisiciéon de fondos, fixado polo ICO para cada lifia = Caf

Diferencial aplicado, onde o maximo aplicable o fixa o ICO = Dif*
[1] Tijco = a + b +c = TRf? o + Caf + Dif?

2. Tipo preferente aplicado polo sistema financeiro privado, fixo e variable.

- Timf, Obtido a través da enquisa efectuada a persoal directivo das EEFF
seleccionadas: Santander, BBVA, La Caixa, NCG e Pastor. Tipo fixado como porcentaxe
referenciada ao xuro marcado polo Banco Central Europeo e adaptado & politica
comercial do momento en cada entidade.

- Timv,, Establecido tamén a través da enquisa efectuada, sendo o tipo de xuro base
(Tipase) Utilizado a media aritmética do Euribor (RT) con redondeo dos tipos aplicados
na quincena de referencia,

Tipase = Med (EUr(RT) g + ... ... + Eur(RT),, ) / n; n = dias habiles da quincena.

Ao tipo base engadimoslle o diferencial medio preferente aplicado polas distintas EEFF,

Difapref.

[2a] Timfpref. = TFix0 (Beurr Pcomerer)
[2b] Timvpref. = Tipase + Difapref.

3. Tipo estandar aplicado polo sistema financeiro privado.

- Timf,, Tarifa de prezos publicada polas EEFF, adaptada a politica comercial da
entidade e & politica recomendada ao respecto a nivel nacional polo Banco de Espafia.

- Timv,, Tarifa de prezos publicada polas EEFF, sendo o tipo base utilizado para as
operacions a tipo variable a media aritmética do Euribor (RT) con redondeo dos tipos
aplicados para a quincena de referencia,

Ao tipo base engadiraselle a media do diferencial publicado polas EEFF, Dif°est.
[33] Timfest. = TFixo (BEur/ I-:‘ComerEF + PBEspaﬁa)

[3b] Timvey = Tipase + Dif%eq.

Mentres que os supostos de partida empregados no exemplo desenvolvido son:

- Importe do proxecto: 100.000 euros.

- Mercado preferente, o que na sGa operativa as EEFF lles aplican aos seus clientes mais
rendibles, segundo enquisa. Tipos preferentes aplicados: fixo —» 6,75%; variable —»
Euribor (12M) + 3,75%. Comision 2,25%.

- Mercado estandar, o que figura no cadro de tarifas aplicable ao cliente que entre pola
porta. Tipos estandar aplicados: fixo —=» 9,0%; variable —» Euribor (12M) + 6,75%.
Comisiéon 3,0%.

- Prazos, os establecidos para o ICO-Internacionalizacién.

- Quincena empregada, a comprendida entre o 1/8/2011 e o 12/8/2011, sendo o
Euribor de referencia empregado a media aritmética deste (12M) na quincena.

Os resultados (taboa 2) son concluintes: en todos os tramos de amortizacién considerados

o tipo de xuro privado resultante supdn unha cota de amortizacién netamente superior &

derivada da operacion financiada con fondos publicos, ao que se une a non aplicabilidade de

comisién de apertura no caso do financiamento ICO.

Na comparativa ICO vs tarifa de tipos estandar do sector financeiro, aqueles aplicados a

un cliente “novo” que acaba de entrar pola porta, estes Gltimos son manifestamente abusivos

Nn oo
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para acometer ese investimento no exterior; o investimento con fondos privados reflicte un
custo financeiro extremo (Gonzalez, 1992; Villareal e Landeta, 2010). Mentres que no caso
de condiciéns preferentes, se ben o custo diferencial se reduce, para ningin dos prazos
temporais recofiecidos mellora o financiamento privado o custo financeiro derivado do
financiamento publico considerado.

Tendo en conta o Unico suposto no que ambos os dous financiamentos son equivalentes
(tipo fixo e 240 meses), cabe preguntar ;que entidade financeira daria unha operacién con
fondos propios a un tipo de xuro fixo e a un prazo tan elevado? A resposta é doada: ningunha,
e menos nun estado como o actual caracterizado por unha escasa liquidez e alta morosidade;
ademais, esta a baixa rendibilidade desa operacion a tipo fixo. As diferenzas recollidas na taboa
2 mostran o aforro obtido en toda a vida da operacién® segundo o prazo, o cal, e para a
operacion financiada e un prazo de 10 anos, incluindo a comisién de apertura, é o seguinte:
mercado preferente, 5,6% (f) e 6% (v); e mercado estandar, 20,6% (f) e 25,1% (v).

A vantaxe financeira do financiamento con fondos ICO é mais que significativa, ao que se
une a sta maxima flexibilidade en termos de prazos de amortizacién e/ou carencia (Lopez e
Romero, 1998). Nunha situacién econémica como a actual non cabe entender o
investimento produtivo en xeral & marxe do circuito financeiro que ofrece o ICO*.

Asi pois, por unha parte, podemos caracterizar esta lifia como ampla e diversificada na sda
caracterizacion financeira: beneficiarios, proxectos elixibles, tipos de xuro e, sobre todo, no
que fai referencia a prazos de amortizacién e carencia. Pero, por outra, carente de calquera
elemento financeiro ou institucional que a dote dun contido diferencial respecto ao resto de
lifas basicas de mediacién “interior” do ICO. Todas elas forman parte dun Gnico paquete
financeiro axustado & necesidade do momento, sen que se entrevexa unha aposta seria pola
externalizacién do noso sistema produtivo.

Pero, ademais, este financiamento publico exterior conta cun elemento engadido e
apenas considerado, e que non é outro que o feito de tratarse da lifia de mediacién que na
practica mais se especializou en financiar unha actividade econémica cuxo contido en termos
1+D* supera a media do resto de lifias ICO. As taboas 3 e 4 mostran o uso dos fondos ICO-
Internacional en termos de CNAE a cal se destinan e o importe medio das operaciéns que
financia, onde a moi superior cifra mostra tanto un maior investimento como un maior
desenvolvemento e capacidade produtiva do obxecto financiado.

No caso da orientacion dos fondos ICO-Internacional solicitados (tdboa 3), na
combinacién das actividades de metallrxica, servizos empresariais e inmobiliarios,
magquinaria e equipos, electrénica, material de transporte, enerxia, electricidade, auga e gas,
é dicir, aquelas susceptibles por termo medio de empregaren un superior contido
tecnoléxico, vemos como o diferencial observado respecto a lifia Pemes* periodo 2006-09 é
un 26,6% superior, con datos do trienio 2006-08, e, malia caer (24,1%), ainda mantén un
claro diferencial positivo do 20,2% no bienio 2009-10.

Afondando na desagregacion sectorial recollida na taboa 3, hai que destacar o diferencial
positivo que presenta a actividade de maquinaria, equipamento, electrénica e transporte, que
de forma sostida se revela como actividade de investimento exterior. Os servizos inmobiliarios
e empresariais no bienio 2009-10, cando a actual crise empezou a facer estragos
especialmente no dmbito da construcién, incrementaron o seu diferencial un 58,8%, sendo
a segunda actividade que mais volveu a vista cara ao mercado exterior, reflexo da necesidade
de buscar novas oportunidades de negocio” onde a demanda é mais flexible e diversificada.
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Ademais, a fusién da actividade primaria e a agroindustria pasa dun diferencial negativo na
demanda de fondos ICO-Internacional respecto ao Pemes de -0,3 puntos a outro positivo de
+5,1. O sector primario ve no exterior oportunidades das que o mercado interno carece; o
sector vitivinicola e de carne son os mellores exemplos.

Polo tanto, se consideramos como clave & hora de impulsar e fomentar aquelas politicas
baseadas nun alto contido I+D o acceso regular a uns fondos xa non s6 de propiedade
publica, senén e por riba de todo, susceptibles dun custo financeiro moi inferior ao crédito
privado, os fondos ICO deben representar un papel cualitativamente relevante®.

Os datos da taboa 4 confirman, en termos de investimento medio financiado con fondos
ICO, esa maior complexidade e desenvolvemento do investimento dirixido & sua
implantacién no exterior, factor posto de relevo a través do diferencial observado sobre a
media dunha operacién de investimento financiado con fondos ICO* no conxunto do
periodo 2006-10, sendo a variacién media dos cinco anos nada menos que do 943,5%; a
cifra dio todo.

Por iso, as condicions preferentes desta lifia (xuros, prazos, comisions, etc.) representaran
un papel transcendente no financiamento de I+D no noso pais. Non obstante, tanto a cifra
como a dimensién dos fondos ICO solicitados cara & busca de saidas comerciais no exterior
e recollidas nas taboas 5 e 6 non responden a unha orientacion certa ao desenvolvemento e
innovacién, nin por suposto referendan unha politica dirixida & localizacién de novos
mercados ou alternativas de negocio no exterior ante a contraccién da demanda interna e a
saturacion de mercados basicos ata a data.

Concluimos que a difusién e diferenciacién do beneficio financeiro do financiamento ICO
exterior non parecen as mais axeitadas. Asi pois, cuestion a abordar e formulada como
obxecto de investigacién é a necesidade de dotar esta lifia dun maior poder diferenciador e
dunha comercializacion distinta ao resto de lifas bésicas do instituto. ;Sera iso capaz de
elevar a demanda de fondos para investimento exterior do noso sistema produtivo?

8. ICO-ICEX. COMERCIO EXTERIOR

O ICEX (Instituto Espafiol de Comercio Exterior) e o ICO mantiveron ata 2010 un acordo
gue permitia a posta & disposicion das empresas dunha lifia de financiamento, “Aprendendo
a Exportar”, que facilitaba a obtencién de fondos en condicidns preferentes para compensar
o custo que sup6n investir no exterior, incluindo calquera accién de promocién comercial e
facilitando a saida ao exterior das nosas empresas. Findnciase todo o gasto necesario para
acometer a saida ao exterior das empresas elixibles ao axustarse o seu proxecto a “Guia de
Investimentos e Gastos Elixibles” do ICEX. Completan a lista de beneficiarios as empresas
pertencentes ao Club PIPE ou que tefian aprobado un proxecto de internacionalizacién,
implantacién comercial e marca no exterior. Tamén se poderan beneficiar empresas que
participen en programas analogos das comunidades auténomas.

Ata 2010, o ICO-ICEX, como o resto de lifias ICO, instrumentalizabase a partir do
esquema tradicional de concertaciéon “o beneficiario presenta na stia entidade financeira un
proxecto de exportacion e expansién comercial no exterior; unha vez que esta aproba e asina a
operacion, solicitalle os fondos ao ICO, axustdndose a operacion formalizada a un tipo de xuro e
a unhas condiciéns preferentes fixadas polo instituto, sendo a subvencién implicita ao xuro
aplicado o beneficio para o exportador”.
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Esas condicions preferentes en 2010 eran as seguintes:

- Tipo de xuro para o cliente: variable, sequndo a cotizacién oficial ICO e equivalente ao
Euribor (6M) + 0,50%. Ata 2008, o xuro aplicado ao cliente era nada menos que o
0%.

- Prazos de amortizacion: 3 ou 5 anos sen carencia.

- Amortizaciéns anticipadas, totais ou parciais libres.

Non obstante, e malia as excepcionais condiciéns desta lifia, a sGa dimensién e resultados
deixaron bastante que desexar®’. En canto & sGia dimension, esta lifia contou en 2009 con
apenas un orzamento de 100 milléns de euros, reducido a 70 milléns en 2010, ascendendo
de novo en 2011 ata os 100 milléns de euros. Pero o mais preocupante é o uso dado a lifia,
posto que este nin tan sequera alcanzou un terzo da dotacién en 2009 e 2010*.

O anterior xustifica que esta lifia, a diferenza do resto de convenios de mediacién ICO
2011, experimentase unha substancial transformaciéon, que, como veremos, supuxo un
importante cambio de estratexia operativa e financeira. Asi, en 2011 o Ministerio de
Industria, Turismo e Comercio, a través do ICEX, a Compaiiia Espafiola de Reafianzamento
(CERSA), o ICO e a Confederacion Espafola de Sociedades de Garantia Reciproca (CESGAR),
asinan un acordo co obxecto de impulsar a saida ao exterior da empresa espafiola,
modificando para iso as regras de acceso ao financiamento dos proxectos viables de
internacionalizacion empresarial, adoptando como nova referencia financeira e operativa as
condiciéns e marco establecido na lifa ICO-Liquidez 2011.

As solicitudes ao abeiro desta lifa presentaranse en calquera banco ou caixa adheridos a
lifa ICO-Liquidez para a sta avaliacion, que, unha vez analizadas, as remitiran s Sociedades
de Garantia Reciproca (SGR) correspondentes para o estudo da sta participacion mediante o
aval necesario que cubrira parte do risco.

Ata 2010, a lifia ICO-ICEX actuaba bonificando en parte ou todo (financiamento ao 0%)
0 xuro ao que bancos e caixas lles concedian os seus créditos s pemes que querian exportar
ou implantarse no exterior, vendo como, ainda asi, a disposicién da lifia era irrelevante (un
terzo tanto en 2009 como en 2010). Algo falla se cun financiamento ao 0% ou ao Euribor
apenas se presentan proxectos financiables. Cabe preguntarse: ;a lifia ICO-ICEX era o
suficientemente comercializada tanto polas entidades de crédito como polo propio instituto?,
;cabe argumentar que se trata dun financiamento descofecido?

Era, polo tanto, urxente buscar unha estratexia de actuacién diferente. Por isto, desde o
presente exercicio a actuacion financeira ao respecto pasa a centrarse en avalar ata un 75%
(50% o ICO e 25% SGR) o risco que presentan estas operacions de comercio exterior,
facilitando que os fondos, neste caso xa non de propiedade publica, flian as empresas cunha
maior facilidade ao reducirse o risco de falta de pagamento para o prestameiro.

A diferenza financeira e estratéxica radica, pois, en que as bonificaciéns do ICEX se utilizan
para reasignar o risco da operacién a través das SGR, o que sup6n un cambio de estratexia
total. Ata 2010 a operativa fundamentouse na bonificacién ao tipo de xuro satisfeito pola
peme que trata de implantarse no exterior e asina un contrato subsidiario coa sta entidade
ao abeiro da lifia ICO-ICEX, sendo o risco de non pagamento asumido por esta Ultima. Este
acordo perfilase como o cambio estrutural mais relevante na mediacién 1CO, pero ainda é
pronto para ver os seus efectos. A continuacién debullamos as caracteristicas dos créditos
asinados baixo este novo acordo.
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En canto ao tipo de xuro aplicado ao cliente, é idéntico ao aplicado no ICO, liquidez vista

con anterioridade, distinguindo ao respecto dias modalidades:

- Modalidade A: financiamento e risco compartidos ao 50% entre o ICO e a EF. O ICO
polo seu 50% asume a totalidade do risco, mentres que o risco dos fondos achegados
pola EF se reparte ao 50% entre esta e unha SGR. Asi pois, o risco de morosidade
asumido pola EF é un cuarto dos fondos do proxecto, sendo o tipo aplicado ao cliente
—>Tipo de partida (F/V) +2,50% ou 3,00%.

- Modalidade B: todo o financiamento o achega o ICO e o risco de inicio asimeo a EF,
malia que, a través do acordo asinado, ese risco se compartird ao 50% entre a EF e a
SGR; o risco da entidade é entén pola metade dos fondos, sendo o tipo aplicado ao
cliente = Tipo de partida (F/V) +2,0%.

9. CONCLUSIONS

O obxecto da lifia ICO-Internacional evolucionou do especifico ao xenérico en 2011:
conceder financiamento a toda entidade que acometa un proxecto de investimento no
exterior, o que se traduce nunha ampliacién por omisién do obxecto do convenio. No caso
da Lifa ICO-ICEX, a xeneralidade define o seu obxecto: financiar proxectos viables de
promocién exterior; o ICO abranda a sla exixencia en termos de elixibilidade. Agora ben,
como vimos, esta xeneralidade do obxecto financiado é parte das medidas anticrise
adoptadas polo Goberno e canalizadas polo ICO conducentes a impulsar o investimento
empresarial de forma xenérica, sen seguir ningln criterio de eficiencia econémica (tdboa 2).

Pero é na concrecién do investimento financiable onde aparecen as maiores novidades.
Asi, para o ICO-Internacional e tamén por omisién son financiables desde 2010: a adquisicién
de activos usados, turismos a prezo inferior aos 30.000 euros, admitindose todo investimento
se contrible & actividade principal con tal de que apareza o interese exterior. Mentres que,
ao financiar o gasto exterior via ICEX, pasamos da xenérica definicién de “financiar calquera
gasto que facilite a saida da empresa espafiola ao exterior” a outra se cabe mais ambigua:
“financiar proxectos viables de internacionalizaciéon”. Nesta lifia de extensiéon do
financiamento publico cara ao exterior sitdanse outras medidas tales como:

- Financiar investimento de reposicién ou a adquisicién de turismos sen considerar o seu
uso; cabe financiar o “Mercedes” do director da empresa para uso particular.

- Financiar o IVE; finamente, subsidiar o pagamento de impostos con fondos publicos.

Sendo todas elas politicas de aplicacion xeral por parte do Goberno a calquera actuacién
exercida polo instituto a través da sta accion de mediacién, os cambios observados nas dias
lifas estudadas non son mais que a continuidade da resposta xeneralista do Goberno & crise.
Nesta lifia de ampliar o volume financiable, atépase tamén a evolucién do limite financiable
sobre o total do investimento ou factura:

- No ICO-Internacional pasa do 70% en 2002 ao 80% no periodo 2006-09, para en 2010
alcanzar o 100% da factura presentada mais o IVE suxeito.

- En 2009 o ICEX ampliou o financiamento ao 100% desde o 80% ata ese ano.

Unha das caracteristicas onde mellor se aprecia ese interese teérico, que non practico,
pola externalizacién é na evolucién dos prazos de amortizacién, os cales se amplian tanto ao
curto como ao longo prazo. Desde unha amortizacién a 3 anos sen carencia ata 20 anos sen
ou con 3 de carencia, evolucién similar & das lifias de Investimento Nacional e Economia
Sustentable. No caso do ICO-ICEX, o prazo de amortizacién ata 2008 era de 3 anos sen
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carencia, ampliandose no bienio 2009-10 a 5 anos. En 2011, ao subrogarse &s caracteristicas
do ICO liquidez, o prazo crece ata os 7 anos e 2 de carencia.

Como medida xeral, o ICO ampliou todas as variables que definen o alcance e extensién
de cada lifa mediadora, e, neste sentido, os convenios cara ao exterior non podian ser
menos, ampliando os seus beneficiarios, obxecto financiable, porcentaxe e importe a
financiar por cliente, bonificaciéns ao tipo de xuro, prazos de amortizacién e carencia.

Iso si, todo formando parte dunha resposta global, que non selectiva, ante un contexto
mais que dificil intentando impulsar o investimento produtivo e xa non sé en clave de crédito,
senén mesmo de confianza. A crise e a convulsion financeira dos tres Gltimos anos, asi como
a inestabilidade internacional, fixeron que a billa do crédito sufrise un drastico recorte, sendo
os primeiros en notar as sGas consecuencias os de maior dificultade & hora de acceder ao
crédito: autbnomos, microempresas e pemes. Ante isto, ao sector publico non lle cabe outra
cousa que adoptar medidas “urxentes” para que o crédito flGa, e entre elas sobresae a politica
de mediacion do ICO.

Non obstante, tal como tratamos de reflectir, a accion do ICO non se dirixiu cara ao
comercio exterior e a presenza da nosa empresa no exterior (tdboa 6) como alternativa a
crise. Toda empresa que decida investir no exterior beneficiarase da mediacién financeira do
ICO, pero non porque a internacionalizacién ou a necesidade de buscar novos mercados para
as nosas empresas representen un obxectivo de politica sectorial do Goberno (Jiménez et al.,
2011; Melle, 2001). A maxima da eficiencia e rendibilidade non é criterio de segmentacion
do ICO ante a crise. As sUas principais areas de actuacién sitGanse nas lifias dirixidas a
refinanciar empresas e/ou proxectos que, debido & crise, se atopen nun débil estado
financeiro, asi como abranguer a maior cantidade posible de investimento sexa cal sexa a sGa
orixe (INFO 2009; ICO 2011). Vendo a evolucion recente das “lifias de mediacién” do 1CO,
podemos afirmar que a crise condicionou e delimitou a actuaciéon do instituto como axente
financiador do sistema socio-produtivo.

Por este motivo, a actuacién do ICO & hora de financiar investimento exterior é, & vez que
pouco apreciada, case descofiecida; o seu peso sobre o balance “X-M" é inferior ao 1% en
2010. E para testemufiar esta afirmacion nada mellor que ver as cifras recollidas nas taboas 6
e 7. A primeira mostra as operacions e importe de fondos ICO solicitados no periodo 2006-
2010 nas ddas lifias analizadas; en ninglin ano alcanza o 3%, e iso a pesar da critica situacion
da economia nacional no bienio 2009-2010. A evolucién dos fondos cedidos polo ICO para
financiar actividades de investimento e promocién no exterior mantense en cifras absolutas
irrelevantes ata o ano 2009, e, ainda que en 2010 crecen eses fondos un 91,1%, en valor
relativo ven reducir o seu peso a consecuencia de que o labor de mediacion interna para
atender necesidades propias da crise absorbeu porcentualmente un volume maior da
dotacién financeira do instituto.

A taboa 6 mostra a dimensién das duas lifias de vocacién exterior analizadas sobre o total
de lifias ICO en 2009 e 2010, dandonos como resultado en 2009 unha mediacién do exterior
do 0,18% en numero de operaciéns e do 1,5% en importe, porcentaxes que, ainda que
crecen en 2010, son irrelevantes. O efecto, polo tanto, da mediacion ICO de cara a impulsar
a presenza da empresa espafiola non existe, sendo preocupante o caso da lifia 1CO-
Internacional, pois esta goza dunha estabilidade dentro do que é o conxunto da actuacién
do ICO, formando parte das chamadas lifas basicas de mediacion ICO.
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As cifras recollidas mostran a necesidade e urxencia de levar a cabo un cambio de
estratexia & hora de dar a cofiecer o financiamento ICO, mais barato, como vimos, cando se
trata dun proxecto de investimento e comercializacién no exterior; a estratexia seguida polo
ICO no financiamento interior non serve cando se trata de sair ao mercado exterior.

A actividade exportadora espafiola aséntase na iniciativa privada e na acciéon publica de
caracter promocional: apoiar a presenza das nosas empresas en feiras ou exposicions
internacionais ou misiébns comerciais. Pola contra, a accion financeira destinando fondos
publicos para maximizar o investimento exterior apenas € relevante.

Polo tanto, a actuacién do ICO para maximizar a importancia e o alcance da sta politica
de fomento e impulso & presenza produtiva do noso sistema produtivo no exterior debe
experimentar un cambio radical tanto na forma en que se transmite cara ao tecido
empresarial como no que respecta aos criterios e formas en que ese fluxo financeiro chega
ao sistema produtivo, diferenciandose das regras que aplica o ICO nas lifias de mediacién
nacional. Neste sentido, o cambio de estratexia®* observado para o ICO-ICEX en 2011 pode
ser un punto de inflexion a ter en conta, vendo os seus resultados en termos de disposicion
dos fondos aprobados para esta lifa.

A caracterizacién observada na accién mediadora do ICO cara a impulsar a presenza da
producién nacional no exterior é capaz de minguar e diluir o beneficio financeiro que supén
acudir ao financiamento do investimento exterior con fondos ICO, como vimos, sendo a
devandita caracterizacién comun a que o instituto leva a cabo en materia de financiamento
para o resto de lifas dirixidas a atender a demanda de bens e servizos nacional, cando a
natureza, dimensién, contido tecnoléxico do investimento exterior en nada se parecen a
demanda interna (taboas 3 e 4).

En 2010 a porcentaxe de operacions €, pois, do 0,27% e en importe o 2,2%; co fin de
ofrecer unha referencia valida ao respecto e segundo datos facilitados polo propio instituto,
en 2004 as operaciéns asinadas para financiar investimento no exterior polo ICO
representaban o 0,14%, ascendendo estas en importe ao 1,67%; a dimensién e evolucién
das cifras dino todo. E necesario modificar e actualizar a forma de facer chegar a actuacién
do ICO se queremos que a efectividade do seu apoio financeiro sexa polo menos a desexada
para impulsar a presenza da empresa espafiola no exterior®.

Neste sentido, hai que dicir que a publicidade e a comunicaciéon que emprega o ICO a
hora de divulgar a sGa accion mediadora non mudou nos Gltimos anos tanto a nivel de
publicidade (prensa, carteis, folletos) como de campaiias de imaxe (television, presentaciéns
e seminarios), ou a canalizada a través das EEFF colaboradoras. De feito, a difusion e
promocién do ICO apenas se sente mais ala do bis a bis entre a entidade prestameira (banco
ou caixa) e o beneficiario final e a campafna anual de anuncios televisivos. A pesar do dito,
cabe destacar un feito significativo non exento de valor, como € a sinxeleza expositiva da web
de comunicacién empregada polo instituto. Se ben e malia iso, é a accion dos directivos das
entidades de crédito colaboradoras ofertando este financiamento publico a forza que move
o fluxo de fondos propiedade do ICO ata o beneficiario final.

Queremos concluir introducindo unha serie de medidas que consideramos que
optimizarian a eficiencia e a rendibilidade dos fondos ICO, baseandonos na idea de que a
actuacion do ICO non ten por que limitarse & concesion directa ou indirecta de fondos
publicos, e neste sentido presentamos as seguintes alternativas de actuacion:
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Facilitar a elaboraciéon de estudos de mercado capaces de identificar alternativas de
negocio certas e estables tanto en clave de mercado interior como exterior, sendo o propio
instituto un aval de calidade acerca da rigorosidade e valia destes estudos.

Establecer unha politica de comercializacion e mercadotecnia proactiva a través da cal o
ICO gaiie proximidade cara ao sistema produtivo. Para tal efecto, seria oportuna unha
programacion estable de presentacions a asociaciéns empresariais, camaras de comercio,
colectivos sectoriais, sendo o propio ICO quen debe protagonizar esa actuacion.

Analizar o valor engadido de todas as politicas (lifias) de mediacién cuxo obxecto non é
precisamente produtivo, valorando a reducion e ata a eliminacién destas. A politica sequida
nos Ultimos anos de disgregacion das principais lifas de mediacion non facilitou a
operatividade da concertacion financeira, precisamente cando é mais necesaria; € mais,
mesmo en ocasiéns é orixe de disfunciéns e erros na formulacién dos proxectos
presentados’.

A concertacién financeira no ambito pablico non é exclusiva do ICO, sen6n que todas as
comunidades autbnomas contan cun organismo competente en materia econémica e que
dalgun xeito se comporta como unha réplica do ICO a nivel autonémico. A coherencia e a
colaboraciéon entre estes organismos autonémicos e o instituto é unha necesidade. A
promocién do produto nacional no exterior non é exclusiva do Estado, senén que, como
Estado descentralizado que somos, as comunidades auténomas e mesmo a Administracion
local levan a cabo actuacidns neste sentido. Non obstante, isto que en teoria deberia ter un
efecto positivo, en ocasions, produce o contrario: autonomias e ata entes locais crean imaxes
paralelas, impedindo crear unha imaxe comun, facendo mais dificil entrar en certos
mercados, e iso malia ter produtos dunha boa relacién calidade-prezo*. Neste punto, o ICO
debe exercer un papel directriz e impedir as deseconomias creadas.

O sistema basico a través do cal se executa a politica de subsidiacién financeira, a
subvencién ao tipo de xuro xunto a exencién de comisiéns, ainda que dota a actuacién do
ICO dunha homoxeneidade, non ten por que ser en todos os casos a mellor das alternativas
& hora de facer chegar o beneficio do financiamento publico ao sistema produtivo. E
necesario pér en valor e formular outras alternativas financeiras tal e como vimos no caso do
ICO-ICEX 2011. Se o sistema financeiro é cativo do seu estado de inestabilidade, débense
estudar outras alternativas que garantan o fluxo de difieiro publico e que o ICO esta a desexar
gue cheguen ao seu destino. Neste sentido, unha politica a considerar é a levada a cabo por
distintas axencias de desenvolvemento autondémicas®, que subvencionan a maiores o
financiamento 1CO, concedéndolles a titulares de operacions acollidas a certas lifias de
mediacion deste unha subvencién engadida directa.

Se, como parece, a lifia sequida en canto & extension dos beneficiarios da accién do ICO
é a de incluir dentro deles as AAPP, fundacions e ONG, a actuacién exixida en materia de
control e seguimento por parte do ICO acerca do destino e finalidade dos fondos “prestados”
a estas non s6 debe ser igual de rigorosa que co sector produtivo privado, senén maéis, xa que
o incumprimento das débedas publicas é un menoscabo cuns efectos engadidos
extraordinarios®. Se os fondos ICO concedidos a AAPP e organismos publicos tefien por
obxecto pagar as débedas contraidas por estes cos seus provedores, o instituto debe requirir
de forma inmediata copia da factura pagada e detallada.
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Figura 1. Esquema de funcionamento de mediacion

ESQUEMA DE FUNCIONAMENTO DE MEDIACION
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Fonte: Elaboracion propia e ICO 2009

Taboa 1. Novidades na xestion da mediacion financeira 1CO. 2009-2011

Normativa de xestion

Elevar ata o 100% o investimento financiable con fondos publicos

Financiar o IVE, ou imposto analogo vinculado ao investimento recofiecido

Incluir como financiables activos usados

Ampliar o prazo de amortizacién ata 15 e 20 anos, e ata 3 no caso da carencia
Financiar a adquisicién de empresas

Financiar ata un prezo de 30.000 euros a compra de turismos para uso particular
Ampliar beneficiarios: AAPP, entes publicos, fundaciéns, ONG e asociaciéns privadas

Fonte: Elaboracion propia e marco de novidades ICO 2009-2011.
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Taboa 2. Comparativa de cotas e ganancia resultante de financiar un proxecto de
investimento exterior con fondos ICO-internacional vs condiciéns do sector financeiro
privado en euros.

1CO- Mercado Mercado Gan. Gan.

Internacional Preferente Estandar ICO/pre ICO/Est
Ano/mes 1.Fixo 1Var 2a.Fixo 2b.Var 3a.Fixo 3b.Var Fixo-Var. Fixo-Var.
3/36 3.016 3.014 3.076 3.051 3.180 3.177 2160 1.332 5.904 5.868
5/60 1.915 1905 1.968 1.937 2.076 2.073 3.180 1.920 9.660 10.080
7/84 1.455 1.431 1.497 1.463 1.609 1.606 3.528 2.688 12.936 14.700
10/120 1.120 1.079 1.148 1.110 1.267 1.263 3.360 3.720 17.640 22.080
12/144 995 944 1.015 975 1.138  1.135 2.880 4.464 20.592 27.504
15/180 874 811 885 843 1.014 1.010 1980 5.760 25.200 35.820
20/240 760 681 760 714 900 896 0 7.920  33.600 51.600
Comis. 0 0 2.250 2.250 3.000 3.000 - - - -

Fonte: Elaboracién propia (2011).

Taboa 3. Orientaciéon dos fondos canalizados a través da Lifia ICO-Internacional cara a
actividades de 1+D (% comparado ICO-Pemes)

Actividade ICO Pemes ICO-inter. ICO-inter. Diferenciais

2006-09 (1) 2006-08 (2) 2009-10 3) (2)-(1) (3)- (D
Transp. alm. e comun. 16,8 % 2,7 % 2,7 % -14,1% -14,1%
Comercio e rep. veh. 15,9 % 11,9 % 9,9 % -4,0% -6,0%
Téxtil, papel, quimica 11,2 % 13,5 % 13,9 % 23% 2,7%
Construcion 10,3 % 3,7 % 2,6 % -6,6% -7,7%
Metais e miner. non met. 9,3 % 18,9 % 12,1 % 9,6% 2,8%
Act. inm. e serv. empr. 7,1 % 11,9 % 14,8 % 4,8% 7,6%
Magq. equ. elec. mat. trans. 6,6 % 18,4 % 15,4 % 11,8% 8,8%
Agric. gan. e pesca 6,0 % 4,3 % 7,0 % -1,7% 1,0%
Ind. agroalimentaria 5,4 % 6,8 % 9,5% 1,4% 4,1%
Hostalaria 5,0% 0,1 % 1,2 % -4,9% -3,8%
Outros servizos 4,0 % 4,5 % 7,0 % 0,5% 3,0%
Industria extractiva 2,0 % 2,7 % 2,6 % 0,7% 0,6%
Enerxia eléc., gas e auga 0,3 % 0,7 % 1,3 % 0,4% 1,0%
Total 100 % 100 % 100 %

Fonte: Presentacions anuais linas ICO e web de xestion do ICO.www.Banc@ico.es
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Taboa 4. Importe medio (miles de euros) Operacions ICO-Mediacion 2006-2010

Ano ICO- 1CO- ICO ICO Media %Var.
Internacional Investimento Emprendedores Crec. Empr.s/ Anual Med/ano
2010 754.900 67.300 9.100 825.900 79.200 853,2%
2009 774.600 67.800 31.700 772.400 54.400 1.323,9%
2008 728.200 71.800 40.700 820.700 78.400 828,8%
2007 650.100 65.100 38.100 748.000 68.000 856,0%
2006 593.300 61.400 35.900 632.000 62.300 855,5%

Fonte: Elaboracién propia e www.ico.es

Taboa 5. Fondos cedidos polo ICO 2006-2010 a través das lifias ICO-internacional +

ICEX
Ano Millons € % s/total mediacion ICO % var. interanual
2010 436,2 1,9 % 91,1 %
2009 228,2 1,5% 23,3 %
2008 185,1 2,5 % 36,7 %
2007 135,4 1,6 % -20,5 %
2006 170,2 1,8 %

Fonte: www.ico.es.

Nota. % s/total mediacién ICO é o peso de ambas as duas lifias sobre o total das lifias de mediacion

anual distribuidos polo ICO.

100_
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Taboa 6. Distribucion de lifias de mediacion 2010/2009, por n.° e importe

Lifia 2010 2009
N.© % Imp. % N.° % Imp. %
oper. oper. mill. €  imp. oper. oper. mill. € imp.
Econ. Sustentable 5.753 1,9% 1.223,5 6,2% NP NP NP NP

Inv. Nacional-Peme 117.135 39,6% 7.867,2 40,1% 76.230 21,1% 5.168,4 34,3%
Emprendedores 2.560 0,9% 98,1 0,5% 1.992 0,6% 63,2 0,4%

Crec. Empresarial NP NP NP NP 1.055 0,3% 814,9 5,4%
Internacionalizacion 549 0,2% 414,4 2,1% 257 0,1% 199,1 1,3%
Liquidez 105.051 35,5% 7.376,7 37,6% 84.764 23,5% 4.552,7 30,2%
Vive+Autobuses 13.638 4,6% 156,9 0,8% 71.321  19,8% 725,0 4,8%
Turismo NP NP NP NP 3.478 1,0% 1.000,0 6,6%
Plan Avanza 41.864 14,1%  313,9 1,6% 100.474 27,8% 534,5 3,5%
Vivenda 1.211 0,4% 1.471,4 7,5% 553 0,2% 1.130,1 7,5%
Renda Universidade 5.128 1,7% 78,5 0,4% 4.747 1,3% 72,6 0,5%
1CO Moratoria 1.169 0,4% 7,9 0,1% 12.469 3,5% 84,1 0,5%
Transporte NP NP NP NP 1.505 0,4% 85,0 0,6%
ICO-ICEX 260 0,1% 21,8 0,1% 380 0,1% 29,2 0,2%
ICO-Future 1.139 0,4% 392,4 3,9% 1.331 0,4% 502,2 3,3%
Outras lifias 416 0,1% 196,2 1,0% 207 0,1% 128,3 0,9%
TOTAL 295.773 19.618,9 360.763 15.089,4

Fonte: Instituto de Crédito Oficial, www.ico.es
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Notas

1 O ordenamento xuridico espafiol considera entidades de crédito as empresas cuxa actividade habitual se basee na captacion de fondos
do publico en forma de depésitos, préstamos, cesion temporal de activos financeiros que comportan a obriga de restitucion,
empregando tales fondos na concesion de créditos.

2 Actuando o ICO logo de dotacion de fondos publicos, onde o importe o fixa o Goberno actuando mediante compensacion ao tipo de
xuro como norma (Del Campo, 2007).

3 A actuacion do ICO en clave de acceso ao crédito queda apenas por enriba do capital risco e, nalgin caso, equiparable aos business
angels, investidores dispostos a achegar capital e experiencia para a posta en marcha do proxecto; a eficacia dos fondos subministrados
polo ICO ao sistema produtivo € inferior ao seu valor nominal.

4 En 2011 parte das AAPP, fundacions e ONG son “clientes” do instituto, converténdose iso nunha constante, polo que podemos ver nos
Gltimos tempos: Lifia-ICO para Entidades Locais 2011 e o ICO como via para aliviar as contas das comunidades auténomas (28/7/2011).

5 Disposicion adicional 6* da Lei 12/1995. Punto 2°, alinea c: a captacion de fondos nos mercados internacionais ou nacionais mediante
a emision e colocacion de certificados, pagarés, bonos, obrigas ou, en xeral, calquera valor que recofieza ou cree unha débeda dentro
dos limites que fixe a lei de OXE.

6 O 65% do crédito que en 2010 deron as EEFF en Espana foi con fondos de titularidade publica.

7 Ranking das 10 EEFF que mais fondos ICO solicitaron en 2010: Santander, BBVA, La Caixa, Sabadell, Popular, Caja Madrid, Bancaja, CAM,
Pastor e Catalunya Caixa. wwwBanc@ico.es.

8 Cuestion a reconsiderar nestes momentos, pois a reestruturacién do sector financeiro e en especial das caixas de aforro, mais
implantadas no medio rural e semiurbano, reduce a accesibilidade xeografica do crédito piblico.

9 As axudas inferiores a 200.000 euros eximense da obriga de notificacion & CE. Regulamento (CE) n.° 1998/06 da Comision, do
15/12/06, relativo a aplicacién dos artigos 87 e 88 do Tratado as axudas de minimos. No artigo 88 do Tratado constitutivo da CE
endnciase a obriga de lle notificar as axudas estatais a CE para ver se son compatibles co mercado comtin.

10 Caracteristicas como: beneficiarios, investimento financiable, importe financiable por cliente e proxecto, destino do investimento, tipo
de xuro, xuro moratorio, marxe de intermediacién, prazos de amortizacién e carencia, comisiéns ou condiciéns para amortizar
anticipadamente.

11 As lifias ICO 2011 tefien como obxectivos: favorecer o desenvolvemento dos investimentos sustentables, potenciar o crecemento
empresarial, impulsar a internacionalizacién e mellorar a competitividade das nosas empresas.

12 Considerando que o IVE non é sendn a principal fonte de ingresos impositivos indirectos, ao financiar mediante fondos ICO o
investimento bruto (investimento + IVE), o que se esta a facer é financiar con difieiro piblico un imposto, nada menos.

13 Ampliacién que en moitos casos supera 0 100% dos prazos admitidos non hai mais de dous anos.

14 Ainda que, en opinién das EEFF consultadas, as ditas modificacions foron un elemento de inestabilidade e confusién a hora de encadrar
cada proxecto.

15 A economia sustentable entendida fundamentada en tres piares basicos: crecemento econémico, equilibrio social e sustentabilidade
respecto ao medio ambiente, “o gran paraugas do financiamento publico”.

16 Esta variedade de prazos é un dos puntos nos que mellor se ve o efecto da crise sobre as condiciéns aplicadas as lifias de mediacién ICO;
en 2010 o prazo era de 12 anos, nun ano creceu un 66,6%.

17 A extension dos beneficios desta lifia de crédito ao sector piblico e s entidades privadas de caracter non produtivo é outro dos puntos
onde mellor se aprecia o alcance da actual crise (ICO, 2010).

18 Unha economia sustentable sera aquela entendida sobre a base de tres piares fundamentais: o crecemento econémico, o equilibrio social
e o respecto ao medio ambiente (ICO, 2010).

19 Aesta lifia poden acceder as empresas beneficiarias en 2009 e 2010 dun plan de empresa individual do ICEX (Plan de Promocién Exterior
ou Programa de Apoio ao Investimento no Exterior), e as participantes nos programas de iniciacion & promocion exterior e APEX
(Aprendendo a Exportar).

20 ICme: Implantacién Comercial e de Marca no Exterior: lifa de apoio as marcas espafolas, a difusion da innovacion, a
internacionalizacion do desefio, moda, establecemento no exterior e a creacion de consorcios en orixe.

21 PIPE: Programas de Implantacién Produtiva no Exterior.

22 O sector exterior e a demanda de bens e servizos dos non residentes son un factor decisivo para unha sélida saida da actual recesion, e
€ nesa expansion exterior onde o ICO ofrece unha vantaxe competitiva financeira significativa.

23 Fonte: ICEX, estatisticas de comercio exterior.
24 Estimacion de crecemento do PIB nacional e zona euro no periodo 2011-2015.
25 O cadro non inclie o beneficio debido & exencion da comision de apertura polo ICO.

26 Segundo fontes do propio ICO, en xufio de 2011 o 37,5% das operaciéns de investimento solicitadas ao sistema financeiro no seu
conxunto eran financiadas en todo ou en parte con fondos ICO.

27 Actividades identificadas como de innovacion e cambio tecnoléxico: telecomunicacions, enxefiaria, electrénica, tecnoloxia de precision,
industria farmacéutica, quimica, informatica, ofimatica e tecnoloxia espacial. Ademais, e se o proxecto financiado con fondos ICO-
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Internacional inclie investimento en activos inmateriais tecnoléxicos destinados a innovacién e modernizacién das pemes, é obxectivo
prioritario.

28 Alifa ICO-Pemes é a que o tempo identifica como o ndcleo da mediacién ICO, sendo a lifia por excelencia dirixida a facilitar os fondos
necesarios para atender a demanda interna de investimento.

29 A Federacién de Asociacions de Provedores Galegos da Construcién, na busca de soluciéns para reducir os efectos da crise, mantén
encontros con representantes das principais feiras do ambito da construcion, CONSTRUMAT e EXPOMATEC, co obxecto de colaborar
na interrelacion das empresas do sector xerando novas oportunidades de negocio especialmente internacional.

30 O ICO enumera como sectores de maxima vocacion internacional e arrastre en termos de desenvolvemento e creacion de valor
engadido: enerxia e medio ambiente, bens de equipo, enxefaria e arquitectura, TIC, transporte e infraestruturas (ICO, 2009).

31 A media anual obtivose a partir da suma ponderada dos importes medios financiados por cada unha das liflas de mediacion ICO vixentes
en cada un dos anos considerados.

32 Tal e como recolle o propio ICEX na stia web, ao presentar esta nova iniciativa financeira.

33 Das que s6 se realizaron disposiciéns por un importe de 29,16 milléns en 2009 e 21,8 en 2010, reflexo da escasa efectividade observada
ata a data para esta lina, web para as EEFF en Banc@ico.es

34 Avalar e/ou compartir o risco de falta de pagamento fronte a subvencién ou bonificacién no tipo de xuro.

35 Efectividade que se lle debe exixir a todas as lifas de mediacion ICO, e mais hoxe, cando a falta de crédito é vista como principal
explicacion a falta de reaccion e escaseza de espirito emprendedor do noso sistema produtivo.

36 Achega obtida nas entrevistas mantidas con directivos das EEFF utilizadas na confeccién do estudo de mercado presentado acerca da
rendibilidade dunha operacién financiada con fondos ICO-Internacional, respecto ao financiamento para investimento en condicions de
mercado.

37 Non debemos perder de vista o feito de que o eixe en materia de consumo se despraza cara a Asia, mercado moito mais hermético e
con normativas reguladoras en materia de consumo moi estritas, polo que facilitar a aterraxe dos nosos produtos por parte do sector
publico é ainda mais que transcendente.

38 ICF-Crédit en Catalufia, IGAPE en Galicia, ADE en Castela e Le6n, os cales mantefien lifias de subsidiacion financeira para titulares de
operaciéns financiadas con fondos ICO no ano anterior.

39 Se as institucions publicas non cumpren os seus compromisos, ;jpor que o ha de facer o sector privado?, quen, por outra parte, é o que
paga os impostos, principal fonte de ingreso ao orzamento publico.
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& Resumo/Abstract: Este traballo ten como obxectivo comparar a efectividade no
desenvolvemento das habilidades emprendedoras dos mozos basedndose nos programas de
fomento emprendedor das universidades publicas en Zacatecas, Fresnillo e Guadalupe. Na
actualidade, existen varias universidades que ofrecen programas de fomento emprendedor,
baixo o suposto de que infliien de xeito positivo no desenvolvemento das habilidades
emprendedoras dos mozos. A investigacion na sta primeira etapa é de tipo documental
exploratoria e, na stia segunda etapa, experimental, coa aplicacién de tests aos participantes
dos cursos para despois, mediante unha investigacion correlacional, analizar as variables
propostas e os resultados.&
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I. INTRODUCION

Nos Gltimos tempos realizaronse unha serie de estudos referentes aos temas relacionados
coa creacién, o desenvolvemento, a evolucién e a durabilidade das empresas. Este tema
chegou as instituciéns de educacion superior (IES), nas cales nos Gltimos anos se produciu un
cambio, atopandonos hoxe en dia con modelos de ensino que non se limitan & formacién de
empregados e que estan comezando a formar profesionais emprendedores que inicien e
creen as sUas propias empresas (Didrikson, Arteaga e Campos, 2004). Tal é o auxe destes
novos modelos, que en México xa é normal o uso do termo, nas IES, de desenvolvemento de
emprendedores, e este deixou de ser exclusivo dalgunhas universidades.

Estes avances ou cambios dos modelos de ensino, ao incorporar o emprendedurismo nas
IES, fixeron resaltar un termo que resulta importante se se pretende que 0os mozos
universitarios creen empresas: as habilidades do emprendedor. Nesta investigacién analizase
a eficiencia que tefien os programas de emprendedurismo que ofrecen algunhas IES no
desenvolvemento das habilidades emprendedoras dos seus alumnos.

Esta investigacion consta de cinco secciéns. Na primeira describese o problema e
formulanse a xustificacién, a delimitacién, as hipéteses e os obxectivos da investigaciéon. Na
segunda exponse o marco teérico dos programas de fomento ao emprendedurismo. Na
terceira secciéon exponse o marco teérico do desenvolvemento das habilidades dos
emprendedores. Na cuarta analizase o marco contextual das universidades zacatecanas
situadas nos tres municipios mais poboados do Estado: Fresnillo, Zacatecas e Guadalupe.
Finalmente, na quinta seccién establécese a metodoloxia utilizada para dar soporte &
investigacion e que garante a veracidade dos resultados.

2. ANTECEDENTES DO PROBLEMA

Hoxe en dia, as IES ofrecen cursos e programas para o desenvolvemento de
emprendedores. A pesar destas ferramentas, existen diversos factores que intervefien no
desenvolvemento dos emprendedores, entre os cales se mencionan os sociais, 0s
demogréficos, os psicoléxicos, de experiencia e de formacion.

Figura 1. Modelo dos trazos persoais e a propension a creacion de empresas.

FACTORES -
DEMOGRAFICOS
FACTORES NON FACTORES DE N
PSICOLOXICOS FORMACION PROPENSION
— CREACION DE
FACTORES DE ] EMPRESAS
EXPERIENCIA

FACTORES PSICOLOXICOS —

Fonte: Shane (2003).
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Por este motivo, ainda que as IES ofrezan estas ferramentas, tense que analizar a
efectividade no desenvolvemento das habilidades emprendedoras dos mozos universitarios,
xa que os indices de emprendedurismo de México non son tan altos como noutros paises;
con esta analise, preténdense obter as caracteristicas de éxito dos programas mais eficientes
no desenvolvemento de habilidades emprendedoras.

3. DELIMITACION DO PROBLEMA

Cos resultados desta investigacion, analizase a efectividade que tefien os diferentes
programas de desenvolvemento de emprendedores (PDE) das IES na zona centro do estado
de Zacatecas, para poder definir os factores determinantes de desenvolvemento das
habilidades emprendedoras dos mozos universitarios zacatecanos. A pregunta de
investigacion é: ;cal é a efectividade no desenvolvemento das habilidades emprendedoras
dos mozos baseandose nos programas de fomento emprendedor das universidades publicas
en Zacatecas, Guadalupe e Fresnillo?

4. XUSTIFICACION

Ao estudar a efectividade dos PDE nas IES pUblicas das cidades de Zacatecas, Fresnillo e
Guadalupe, pdédense definir os factores determinantes para o desenvolvemento de
habilidades emprendedoras dos mozos, tendendo asi as bases para o desenvolvemento ou
implementacién de metodoloxias mais eficaces. Neste punto, considérase que os resultados
da investigacién poden apoiar de xeito importante non soamente o ambito académico,
senén tamén o contorno econdémico, considerando que un eficaz desenvolvemento de
habilidades emprendedoras dos mozos repercute nun mellor desenvolvemento econémico
do contorno (Crissien, 2006).

5. HIPOTESE

Variable independente X, —» programas universitarios de fomento emprendedor
Variable dependente Y, —» desenvolvemento das habilidades emprendedoras dos mozos

Cadro 1. Descricion das variables de investigacion

Variable Descricion Indicadores

X Programas universitarios Nidmero de alumnos
de fomento emprendedor. participantes.

Y Desenvolvemento de Nivel de habilidades emprendedoras
habilidades emprendedoras nos alumnos.Cantidade de empresarios
do mozos egresados/ndmero de alumnos que

realizaron o programa. Cantidade de
egresados traballando en areas directivas
ou xerenciais.

Fonte: elaboracién propia.

11 O_a%_t Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania



DESENVOLVEMENTO DE HABILIDADES EMPRENDEDORAS NOS MOZOS UNIVERSITARIOS ZACATECANOS
_ Rosa Elvira Campos Alvarez e José G. Vargas-Hernandez

Figura 2. Constructo da relacion de variables

Ha J— i
.-'_'_'----
— __Ho Y,
X ———
—— Hz .'rlul
. =2
Fonte: Elaboracion propia.
A. Hipotese xeral
Xo > Y,

Os programas de fomento emprendedor inflGen de xeito positivo no desenvolvemento
das habilidades emprendedoras dos mozos.

B. Hipoteses especificas

Xg ———— > Y,

H;: Os programas de fomento emprendedor inflien de xeito positivo na creaciéon de
empresas.

XO —_— YZ
H,: Os programas de fomento emprendedor inflGen de xeito positivo en que os egresados
obtefian traballo en postos directivos ou xerenciais.

6. OBXECTIVOS

A. Obxectivo xeral

Comparar a efectividade no desenvolvemento das habilidades emprendedoras dos mozos
basedndose nos programas de fomento emprendedor das universidades publicas en
Zacatecas, Fresnillo e Guadalupe.

B. Obxectivos especificos

e Comparar o nimero de empresas creadas por egresados que realizasen o programa
de fomento emprendedor nas universidades publicas de Zacatecas, Fresnillo e
Guadalupe.

e Comparar o nimero de alumnos traballando en postos directivos ou xerenciais que
realizasen o programa de fomento emprendedor nas universidades publicas de
Zacatecas, Fresnillo e Guadalupe.

Vol.6_n.°2_2011_ Administracién & Cidadania a%_t 111



112_

DESENVOLVEMENTO DE HABILIDADES EMPRENDEDORAS NOS MOZOS UNIVERSITARIOS ZACATECANOS
_ Rosa Elvira Campos Alvarez e José G. Vargas-Hernandez

7. MARCO TEORICO-CONCEPTUAL DOS PROGRAMAS UNIVERSITARIOS
DE FOMENTO EMPRENDEDOR

E importante cofiecer os conceptos e as principais teorias en torno aos programas de
desenvolvemento emprendedor, polo que se presenta a continuacién, primeiramente, o
concepto de emprendedor e o desenvolvemento do uso deste termo a través da historia, para
continuar presentando o desenvolvemento ou evolucién dos programas educativos sobre
emprendedurismo, asi como as principais lifias dos PDE.

A. Cronoloxia e concepto de emprendedor

A palabra emprendedor provén da raiz latina prendere, que significa “coller”. Para diversos
autores, entre eles Martinez (2008), a palabra emprendedor provén do francés entrepreneur,
que significa “acometer”; non obstante, o concepto de emprendedor foise modificando a
través do tempo. En 1755, Cantillén sinala o emprendedor como unha persoa que é capaz
de asumir riscos para obter beneficios no futuro.

Mais adiante, Jean-Baptiste Say, en 1803, presenta o emprendedor como a persoa que
dirixe unha empresa, é dicir, como un empresario (Drucker, 2006). Schumpeter (1984)
menciona que o emprendedor é o innovador que axuda ao crecemento econémico
transformando unha innovacién (produto, proceso, procedemento, etc.) nun produto
practico; asi mesmo, defineo como unha persoa que reline recursos, organiza talentos e
proporciona liderado para obter un éxito comercial. Para Carland, citado por Galan (1994),
a diferenza entre emprendedor e propietario dunha pequena empresa é que o primeiro crea
unha empresa co fin de facela crecer e para que dea beneficios, utilizando conceptos e
técnicas de direccién estratéxica, mentres que os propietarios de pequenas empresas crean
empresas para un beneficio persoal. Entre os conceptos modernos podemos sinalar a Lerma
et al. (2007), que sinala o emprendedor como “o home ou muller que se atope no proceso
da creacién dunha micro, pequena ou mediana empresa, a partir dunha idea ou proxecto de
negocio e que sexa resultado dun programa emprendedor” (Lerma et al., 2007, 368).

Un concepto que non se pode omitir é o daquelas persoas que estan dentro das
organizacions xa establecidas e que se encargan de identificar oportunidades, organizar os
recursos necesarios e levar & practica unha idea innovadora, aos que Osz (2010) define como
intrapreneurs.

B. Concepto dos programas de desenvolvemento de emprendedores (PDE)

Os cursos para o desenvolvemento de empresas nas universidades tefien o seu inicio en
1947, na Escola de Negocios de Harvard (Katz, 2003). Na década dos setenta
desenvolvéronse programas para emprendedores en, polo menos, dezaseis universidades de
EUA, que se seguiron desenvolvendo ata teren en 1999 cento setenta universidades
americanas con programas de emprendedurismo (Jones e English, 2004). Para Lerma et al.
(2007) o programa emprendedor consiste en implementar, integrar e levar & practica os
coflecementos adquiridos polos estudantes de diversas carreiras co fin de xerar solucions
innovadoras que lles permitan ter éxito no mundo dos negocios e que sexan o alicerce para
a creacion de empresas.

C. Lifias nos modelos na formacién de emprendedores
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Na actualidade persiste a pregunta: ;realmente poderemos ensinar os estudantes a ser
empresarios? Aronsson (2004) e Kirby (2004) atoparon evidencia empirica que demostra que
a adquisicion de cofiecementos sobre creacion de empresas pode ser un factor que inflGa no
desenvolvemento das habilidades emprendedoras. Por unha parte, Aronsson (2004) sinala
gue o espirito emprendedor pode ser alentado a través do ensino. Por outra, Kirby (2004)
afirma que as capacidades empresariais non sé son innatas, senén que tamén poden ser
adquiridas a través da aprendizaxe.

En resumo, para estes autores as habilidades para ser un emprendedor poden ser
fomentadas. Asi, ser un emprendedor non depende unicamente de caracteristicas xenéticas
relativas aos individuos. De feito, Galloway e Brown (2002), mediante un estudo empirico,
observaron que alumnos que optaron por, polo menos, un curso de creacién de empresas
deron mostra de iniciar un negocio nos anos posteriores. Polo tanto, podemos considerar que
entre os efectos da formacién para a creacién de empresas se atopan os seguintes:

e construir e transferir cofiecementos tedricos;

e desenvolver habilidades, cofiecementos, intenciéns e actitudes cara a creaciéon de

empresas.

8. PRINCIPAIS TEORIAS SOBRE 0S MODELOS DOS PDE

Martinez (2008) fai referencia a ddas principais teorias sobre os PDE: por un lado, os
programas enfocados ao desenvolvemento e crecemento das empresas, e, por outro, os
programas orientados ao desenvolvemento da motivacion, as actitudes e os comportamentos
dos empresarios, chamandolles a estas Gltimas competencias emprendedoras, véndoas como
unha estratexia para desenvolver un cambio estrutural e condutual dentro e féra das
organizaciéns. Por outro lado, menciona, dentro dun enfoque institucional para a creacién de
empresas, as seguintes teorias:

A. Teoria da marxinacion

Sinadlase que a marxinacién é un detonante para volverse empresario, enfocandose
alumnos cunha situacién laboral pouco estable.

B. Teoria do rol

Menciona que existen rexiéns que son mais propensas a desenvolver emprendedores que
outras, analizando a posibilidade de implementar PDE Gnicos por rexién.

C. Teoria das redes

Destaca a importancia das redes sociais na creacion de empresas. Estas redes sociais
enténdense como os lazos existentes entre os diferentes sectores que se implican na creacién
de empresas: amigos, familiares, clientes, investidores, provedores, entre outros.

9. RESULTADOS EMPIRICOS SOBRE 0S PDE

Organizaronse revistas especializadas na creacion de empresas e realizaronse diversos
estudos en temas de emprendedurismo, entre os cales podemos mencionar:
e Desenvolvemento de modelos que miden a calidade dos programas ofrecidos polas
distintas universidades no mundo (Vesper e Gartner, 1997).
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e Medicién do impacto que a formacién para a creacién de empresas posie no
desenvolvemento rexional; analizan a situacion actual dos paises que incluiron
programas que fomentan a creacién de empresas (lyigun e Owen, 1999).

e Medicién do impacto que a formacién en creacién de empresas tivo noutras
disciplinas impartidas en escolas de negocios (Hynes, 1996; Finkle e Deeds, 2001;
Markman, Phan, Malkin e Gianodis, 2005).

e Estudos dos efectos da formacién nas actitudes e intenciéns dos estudantes cara a
creacion de empresas (Clouse, 1990; Peterman e Kennedy, 2003).

¢ Andlise dos diferentes programas de fomento emprendedor existentes (McMullan
e Gillin, 1998; Brush, Duhaime, Gartner, Stewart, Katz, Hitts, Alvarez, Mayer e
Venkataraman, 2004; Finkle, Kutatko e Goldsby, 2006).

e Analizar e identificar o contido mais importante nestes programas (DeTienne e
Chandler, 2009).

A continuacion preséntase un resumo coa informacién das principais IES que contan cun

programa de emprendedores recofiecido nacionalmente:

Cadro 2. Principais PDE en IES mexicanas

IES Area Obxectivo

UNAM Centro UNAM Que o alumno aprenda a desenvolver unha cultura
empresarial tanto de innovacién como de
comercializacién de produtos e servizos, para a creacion
e promocién de empresas mexicanas que permitan,
mediante bases tecnoléxicas, propiciar o seu nacemento
e desenvolvemento competitivo, acorde coas
necesidades do pais.

ITESM Emprendetec Desenvolver unha plataforma de modalidade
emprendedora en todas as stas carreiras onde o alumno
pode cursar a educacién superior ou algunha
especialidade, con materias nas que lle brinden os
cofiecementos basicos para que ao egresar abra a sta
propia empresa.

IPN CIEBT Estimular a capacidade empresarial dos participantes e a
aplicacién de novas tecnoloxias para crear novos
produtos que se adapten aos cambios do mercado e
apoiar proxectos de innovacién e desenvolvemento
tecnoléxico que se orienten & modernizacién da planta
produtiva do pais, desde a fase precomercial ata a
integracién destas empresas no mercado formal.

ITAM Asociacion de Férmase coa idea de plantar a semente, de fomentar a

empresas [TAM filosofia e o espirito emprendedor a través de
experiencias vivenciais.

Fonte: Elaboracién propia adaptado de Quevedo, Gonzélez, Martinez e Acosta (2008).
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10. MODELO TEORICO CONCEPTUAL PROPOSTO

Unha vez analizado o marco descrito anteriormente, concllese que un emprendedor é a
persoa que xera o cambio, desde os inicios do uso deste vocabulo para referirse a persoas que
asumen riscos, empresarias, innovadoras, entre outras; desde o meu punto de vista, un
emprendedor é a persoa que cambia o rumbo e as circunstancias do seu contorno
satisfacendo de xeito diferente as necesidades dos seus clientes, provedores, empregados,
socios e competencia, implicando non soamente os que crean empresas, senén tamén todos
aqueles que como parte delas xeran melloras. Hoxe en dia, as IES detectaron a necesidade de
formaren, ademais de empregados, profesionais emprendedores que impacten no seu
contorno, vinculando asi as IES co seu contorno; o emprendedor desenvolve este impacto en
diferentes indicadores:

- Como creador de empresas: xera emprego, impostos, ingresos, activa o ciclo

econdémico, desenvolve produtos e servizos necesarios para o seu contorno, etc.

- Como directivo que forme parte dalgunha empresa: desenvolve ferramentas que

melloran e aumentan o nivel de produtividade e competitividade da organizacion.

Por todo o anterior, ao falar de emprendedores, faise referencia tanto aos empresarios
como tamén a todos aqueles empregados capaces de lograr melloras significativas nos seus
centros laborais, axudando a aumentar a sta competitividade.

Existen diversas teorias para a formacién de emprendedores: algunhas apoian a hipétese
de que os emprendedores se poden formar a través das escolas; outras apoian a hip6tese de
que os emprendedores nacen, é dicir, que son factores externos, que non tefien que ver con
aspectos académicos, os que levan unha persoa a ser emprendedora. Existen tamén teorias
que nos din que un emprendedor nace e/ou se fai, as cales se toman como base para esta
investigacién: polo analizado e a experiencia que se ten, os emprendedores contan con
caracteristicas que se van formando a través da sua vida diaria e cotia, a través de diversas
experiencias. Asi mesmo, compartese a idea que di que hai factores que detonan nalgin
momento o espirito emprendedor, pero tamén ten que ver o aspecto académico nesta
formaciéon de habilidades emprendedoras, e é aqui onde se centra a investigacién para
analizar e determinar as caracteristicas dos programas que desenvolven con maior
efectividade as habilidades emprendedoras dos mozos.

Hoxe en dia, a maioria dos PDE céntranse, ou o seu obxectivo final baséase, na creacion
de empresas. Son moi poucos os estudos que se tefien acerca dos PDE que motivan a ser
empregados de cambio, enfocandose soamente e relacionando a palabra emprendedor coa
de empresario. Non obstante, para os fins deste traballo resulta de vital importancia analizar
os dous conceptos: por un lado, os empresarios e, por outro, e non menos importante, a
formacién de empregados emprendedores, empregados que estan a xerar cambio positivo e
significativo nas organizaciéns. Ambos os dous conceptos son importantes no pulo do
desenvolvemento econémico rexional, e moi pouca importancia se lles deu aos intrapreneurs.
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11. MARCO CONCEPTUAL DAS HABILIDADES EMPRENDEDORAS

Para falar de habilidades emprendedoras, tense que entender o marco da cultura
empresarial, polo que cito a continuacién tres definiciéns deste concepto:

Para Pumpin (1988) a cultura empresarial abrangue o conxunto de opiniéns, normas e
valores que se desenvolven dentro dunha empresa e que caracterizan o comportamento dos
directivos e do persoal no seu conxunto. Vargas (2007) menciona que a cultura empresarial
proporciona o marco de referencia de valores que moldean as actividades produtivas e
utilitarias, e opina tamén que é a que “proporciona o esquema valorativo que establece o
sentido dun sistema de relaciéns entre as caracteristicas das organizaciéns chamadas
empresas e as dos seus principais actores, empresarios e administradores”. Para Babor (2007),
a cultura empresarial é “a proclividade de facer negocios ou a tendencia a xerar ou fomentar
un espirito emprendedor nas persoas”, concepto que se relaciona mellor para efectos desta
investigacion; para poder xerar este espirito emprendedor, é necesario revisar as
caracteristicas ou habilidades que os emprendedores deben ter.

As habilidades emprendedoras relaciénanse coas caracteristicas dun empresario. Asi,
Gilder (1984) describe os empresarios como persoas que son capaces de aprender, que
perseguen os seus obxectivos a pesar de fracasos e frustracions e, finalmente, que obtefien o
éxito a través de romper vellos patréns e crear a sla propia nova orde. Para Schumpeter
(1984), os emprendedores son a parte creativa e innovadora non soamente na creacién de
empresas, senén na creaciéon de novas formas de producién, de administracién, de xerar
produtos, entre outras.

12. PRINCIPAIS TEORIAS SOBRE O DESENVOLVEMENTO DAS
HABILIDADES EMPRENDEDORAS

Na sUa tese de doutoramento, Martinez (2008) preséntanos un resumo das diferentes
teorias que se tomaron en conta para o desenvolvemento das habilidades de
emprendedurismo, falando desde a teoria de Schumpeter, que, ainda que os seus estudos
sobre as caracteristicas do emprendedor son limitados, é o primeiro en desenvolvelas para
que as retomen varios autores. Entre eles Mark Blaug, a quen se lle considera o pioneiro en
estudos de emprendedurismo en enfoque econémico e quen ofrece unha anélise sobre a
historia das teorias de emprendedurismo no que menciona que as primeiras obras se
desenvolven no século XVII, destacando as achegas de Castillon e Say.

Chega & conclusién, despois dunha andlise de varios autores, de que o empresario conta
con tres funciéns baésicas: contribucién ao capital, administracién e poder de decisién. Analiza
tamén os autores Herbert e Link, os cales mencionan que un emprendedor asume riscos
derivados da incerteza, é innovador, adopta decisiéns, é un lider industrial e organiza e
coordina recursos econémicos.
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13. RESULTADOS EMPIRICOS SOBRE AS HABILIDADES EMPRENDEDORAS

Existen diferentes estudos acerca das habilidades emprendedoras, desde a sta definicién
ata o impacto dalgiins cursos ou programas no desenvolvemento destas habilidades. Un dos
estudos analizados é o de Alcaraz (2004), no cal fai mencién a Timmons (1985), citado por
Kao (1989), onde sinala que o emprendedor é unha persoa con caracteristicas moi
particulares, entre elas:

e Total compromiso, determinacién e perseveranza

e Capacidade para alcanzar metas

e Orientacién as metas e oportunidades

e Iniciativa e responsabilidade

e Persistencia na solucién de problemas

e Realismo

e Con autoconfianza

¢ Altos niveis de enerxia

e Buscador de retroalimentacion

e Cun control interno alto

e Tomador de riscos calculados

e Baixa necesidade de estatus e poder

* integro e confiable

e Tolerante ao cambio

Alcaraz (2004), despois dunha revisién de mais de cincuenta autores, que pola sia vez
citan outros cento cincuenta, selecciona as dez caracteristicas de éxito dos emprendedores,
con maior mencién na revision de literatura, as cales son:

e Creatividade

e Iniciativa

e Autoconfianza (confianza en si mesmo)

¢ Enerxia e capacidade de traballo

* Perseveranza

e Liderado

e Aceptacién do risco

¢ Necesidade de logro

e Tolerancia ao cambio

e Manexo de problemas

14. MODELO TEORICO CONCEPTUAL PROPOSTO

Para a analise das habilidades emprendedoras, preténdese facer un cuestionario propio,
baseado nalgins doutros autores, que nos enmarquen e diferencien as habilidades que
poidan ser desenvolvidas por un PDE e aquelas que se van desenvolvendo por factores
externos ao académico. Como primeira referencia, témase o perfil do emprendedor de
Alcaraz (2004), o cal analiza as dez caracteristicas citadas no apartado anterior.
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15. MARCO CONTEXTUAL. LOCALIZACION XEOGRAFICA DE ZACATECAS

Zacatecas é un dos 31 estados que, xunto co Distrito Federal, conforman as 32 entidades
federativas de México.

Figura 3. Localizacion do estado de Zacatecas

3

Fonte: México template.svg

A zona metropolitana Zacatecas-Guadalupe é a mais poboada do Estado, con 298.167
habitantes. Séguenlle Fresnillo, con 213.139 habitantes; Rio Grande, con 62.693 habitantes;
Sombrerete, con 61.188 habitantes, e Jerez, con 57.610 habitantes (2010). Por este motivo,
nesta investigacién témanse as tres zonas mais poboadas: Zacatecas, Guadalupe e Fresnillo:

Figura 4. Principais municipios de Zacatecas

Fonte: Elaboracién propia.
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16. EDUCACION EN ZACATECAS

A continuacién preséntase a distribucién en educacién en México e no estado de
Zacatecas, en referencia a cada nivel educativo:

Cadro 3. Nivel educativo na poboacion de 15 anos e mais en México e Zacatecas

Polausciin de 1o dew Primoais | Pivosis | fecoudels | feobis]  Hedi
Exjdazm lnd mrming Tupmriar
TE i irein | scrrphts | orplhle | ireroile | wecsia | s
L]
Iterins L=inns ke canas r.'-_r.r.:_r':..'r1 03 15 191 51 TE 16 7 WA
Toeateren hEE 11k i Fi8 | il . 155 1Lk 1
e
Iﬁm-.-. lziris Wi carat T, R, Bl 0 fid 123 123 13 217 15 115
Incrincsa I, EET. 1) T 2 | 4] T | tr| 24
=
Estarias Ueirgs Kiesdcara s RS, 13 10 Tl 136 LD 53] 223 15 2 K5
|Eacatenma 1 [, 4 TR K1 13 183 4 243 19 12.1

Fonte: Elaboracién propia baseada en informacién de INEGI.

Nos tres municipios citados para esta investigacién atépanse as seguintes IES:
Plblicas:
Universidad Auténoma de Zacatecas (UAZ)
Instituto Tecnolégico de Zacatecas (ITZ)
Instituto Tecnolégico Superior de Fresnillo (ITSF)
Universidad Pedagégica Nacional (UPN)
Universidad Politécnica de Zacatecas (UPZ)
Universidad Tecnolégica del Estado de Zacatecas (UTEZ)
Instituto Politécnico Nacional (IPN)
Privadas:
Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITESM)
Universidad Auténoma de Durango (UAD)
Universidad Interamericana para el Desarrollo (UNID)
Universidad Auténoma de Fresnillo (UAF)
Universidad del Desarrollo Profesional (UNIDEP)
Universidad Victor Frankl
Universidad Sierra Madre
Instituto Universitario de Posgrados en Alta Direccién (IUPAD)
Universidad del Norte de México (UNM)
Universidad de la Veracruz (UNIVER)
Universidad de Tolosa
Instituto de Graduados en Administracién (IGA)
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17. HISTORIA SOBRE O EMPRENDEDURISMO EN ZACATECAS

Primeiro traballo de investigacién, obter datos das IES.
18. METODOS DE INVESTIGACION

A. Tipo de investigacion

A investigacion na sGa primeira etapa é de tipo documental exploratoria; nela tense
previsto reunir informacion das IES de Fresnillo, Zacatecas e Guadalupe. A sta segunda etapa
é descritiva experimental, asi como a aplicacion dos test aos participantes dos cursos para
despois, mediante unha investigacién correlacional, analizar as variables propostas e os
resultados.

B. Desefio da investigacion

Cadro 4. Desefio da investigacion

Variable Descricion Indicadores Instrumentos Itesm
X Programas Numero de Listas de Numero de
universitarios alumnos inscricion de alumnos
de fomento participantes alumnos inscritos.
emprendedor no curso.
Y Desenvolvemento Nivel de Test inventario Cualificacion.
de habilidades habilidades do perfil
emprendedoras  emprendedoras ~ emprendedor.
dos mozos. nos alumnos.
Cantidade de Rexistros de Numero de
empresarios vinculacién de empresas
(exalumnos)/ empresas creadas por
ndmero de creadas por exalumnos.
alumnos que exalumnos.
realizaron o
programa.
Cantidade de Rexistro de Numero de
egresados vinculacién de egresados

traballando en
niveis directivos

ou xerenciais/total

de egresados.

empregos de
egresados.

traballando en
niveis directivos
ou xerenciais.

Fonte: elaboracién propia.

C. Instrumentos de investigacion

Un dos cuestionarios que se utilizardn para medir o desenvolvemento das habilidades
emprendedoras é o cuestionario do “Inventario do perfil emprendedor” (Alcaraz, 2004), que
se lles aplicara aos alumnos antes de entraren ao programa de fomento ao desenvolvemento
emprendedor e ao finalizar, este, que se atopa na seccién de anexos.
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D. Determinacion do tamafo da mostra

Utilizarase a mostraxe aleatoria simple, cun nivel de confianza do 95%, que se aplicara
nos alumnos que cursen os PDE nas universidades seleccionadas.

19. ANALISE PRELIMINAR

O desenvolvemento de emprendedores é un aspecto que se ve influido por diferentes
factores: culturais, xeogréficos, persoais, psicoléxicos e académicos, entre outros.
Actualmente, as IES estanse a converter nun plan detonador da cultura emprendedora; cada
vez son mais os IES que toman o desenvolvemento emprendedor como parte da sua
promocién. Malia que os PDE son un dos factores que axudan ao impulso do
emprendedurismo nos mozos universitarios, a efectividade que tefien no desenvolvemento
das habilidades emprendedoras depende das caracteristicas coas que contan os PDE; por un
lado, existen programas que desenvolven estas habilidades durante varias materias da
carreira profesional; por outro, existen programas onde soamente se leva a materia de
“desenvolvemento emprendedor” ou algunha similar.

A achega desta primeira parte da investigacion enfocase a estes Gltimos programas, nos
que se orienta o desenvolvemento de emprendedores a unha soa materia; diversas IES dan
por feito que, por impartiren a materia de “Desenvolvemento de emprendedores”,
“Avaliacién e desenvolvemento de proxectos de investimento” ou algunha outra similar,
cumpren cun PDE. O efectivo desenvolvemento de emprendedores vai mais alé de ofrecer
unha materia ou de desenvolver un proxecto produtivo ou de investimento, aspecto que se
confunde hoxe en dia.

Tense a crenza de que desenvolver un proxecto de investimento ou produtivo é ser
emprendedor, e non € asi; ainda que é parte do cofiecemento dos emprendedores que son
empresarios, non é parte vital para os intrapreneurs ou “empregados emprendedores” que
traballan en empresas e que axudan ao desenvolvemento de procedementos ou procesos
internos que transforman as empresas en empresas competitivas. O desenvolvemento de
emprendedores ten que ir enfocado ao desenvolvemento mesmo das habilidades
emprendedoras, tales como: a creatividade, o liderado, o traballo de equipo, o ser proactivo,
entre outras, e estas habilidades é imposible desenvolvelas nunha soa materia ou co simple
feito de levar a cabo un proxecto de investimento.

As IES que pretendan preparar emprendedores teran que incorporar o desenvolvemento
de habilidades empresariais nas sGas diversas materias, mesmo desde as materias “técnicas”,
e non ofrecelas exclusivamente durante a materia onde se desenvolve un proxecto de
investimento. Isto quizais sexa unha das grandes diferenzas coas IES privadas que
identificamos como verdadeiras desenvolvedoras de emprendedores, porque estas Gltimas se
atopan nun desenvolvemento de habilidades empresariais de maneira constante durante
toda a vida académica dos seus estudantes, sen importar o tipo de profesién que se estea a
cursar; asi garantese que, sen importar a enxefiaria ou licenciatura, os seus egresados conten
cun bo desenvolvemento de habilidades emprendedoras, permitindolles incorporarse & vida
laboral xa sexa como empresarios ou como empregados en niveis directivos ou xerenciais.
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20. CONCLUSIONS

Un emprendedor é a persoa que cambia o rumbo e as circunstancias do seu contorno,
satisfacendo de xeito diferente ao comuin as necesidades do seu contorno, tanto dos seus
clientes como dos seus provedores, empregados, socios e competencia, termo que implica
non soamente os que crean empresas (empresarios), senén tamén todos aqueles que, como
parte delas, xeran melloras que as levan a ser mais competitivas.

O desenvolvemento de emprendedores é un modelo que cada vez se aplica con maior
frecuencia nas IES. Nelas reflictese un cambio, posto que comezan a deixar de formar
soamente empregados para dar inicio & formacién de profesionais con capacidades
emprendedoras. Baixo este esquema, atépanse IES que aplican modelos ou PDE durante toda
a carreira ou ben PDE que os aplican nunha ou soamente nalgunhas materias; do mesmo
modo, existen PDE que se ofrecen como cursos opcionais para os estudantes que o requiran.
Non obstante, a efectividade que tefien os PDE non foi amplamente medida; polo menos no
estado de Zacatecas non se tefien indicadores ou datos que demostren a sta eficiencia, e
tampouco existen estudos para comparar a eficiencia entre os diferentes PDE, razén pola cal
se pretende facer unha analise dos PDE e da sUa efectividade nas IES dos principais municipios
do Estado: Zacatecas, Fresnillo e Guadalupe, sendo estes tres municipios os que maior
ndmero de IES tefien no Estado.

A efectividade valérase en tres puntos que, desde a mifia opinién, son indicadores clave
para comprobar se un PDE esta a dar resultados:

e O desenvolvemento de habilidades emprendedoras dos participantes, medindo o seu
grao de creatividade, iniciativa, autoconfianza, enerxia e capacidade de traballo,
perseveranza, liderado, aceptacion do risco, necesidade de logro, tolerancia ao cambio
e manexo de problemas, nun transcurso de tempo determinado, avaliase ao inicio do
PDE e ao termo deste para medir o grao de desenvolvemento.

e O nlimero de empresas que foron creadas por alumnos ou exalumnos das devanditas
universidades. A creacion de empresas é un indicador para calquera programa de
emprendedores, é o seu obxectivo ou a slia meta; tal € o caso, que para a Secretaria
de Economia os seus indicadores para as incubadoras de empresas son o nimero de
empresas creadas e o nimero de empregos xerados.

e O nUmero de intrapreneurs que eses programas desenvolveron, é dicir, o nimero de
exalumnos que se atopan traballando en niveis directivos dentro das organizacions.
Este é un dos indicadores que se deixou de lado ao falar de emprendedurismo. Non
obstante, pola experiencia persoal, non toda a efectividade dun PDE ten que ser
reflectida na creacién de empresas, sen6n tamén na xeracién de empregados que lles
axuden as empresas existentes a medrar e a ser mais competitivas.

Con estes indicadores, podemos comprobar o grao de efectividade que tefien os PDE,

desde diferentes perspectivas, para poder comparalos e analizar as sGas caracteristicas.
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& Resumo/Abstract: Neste traballo analizase a Lei de democratizacion da representacion
politica, a transparencia e a equidade electoral, sancionada en Arxentina, considerando os
catro obxectivos implicados no titulo desta norma.

Aqui realizase unha lectura critica desta Lei de reforma politica, orientando o foco non nas
dificultades concretas respecto do seu cumprimento efectivo, senén nos fundamentos teéricos
que guiaron o obxectivo reformador. Finalmente, procurarase mostrar que mediante a
implementacion destas regras se acaba promovendo a fragmentacion partidaria, a mingua na
consistencia interna das organizaciéns e a perda de relevancia dos partidos politicos na escena
electoral. &

& Palabras clave: Democratizacion, representacion politica, transparencia, equidade electoral,

Arxentina
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1. INTRODUCION

A finais do ano 2009, en Arxentina foi aprobada a Lei de democratizacién da
representacién politica, a transparencia e a equidade electoral (nim. 26.571) —a reforma da
lexislacién electoral méis completa e abarcadora sancionada nos 28 anos de democracia
(Tullio, 2010)- instaurada teoricamente co obxecto de avanzar na direccién de fortalecer os
partidos, devolverlles a sia centralidade na escena politica e, a0 mesmo tempo, reensamblar
0 nexo entre representantes e representados.

En efecto, tal como estd implicito no seu nome, con esta lei de reforma politico-electoral
pretendianse alcanzar os seguintes obxectivos fundamentais:

e Democratizacion:

Para lograr este propésito estableceuse, como sistema de seleccién de precandidatos,
a normativa de primarias abertas, simultaneas e obrigatorias (PASO) as que se deben
someter todos os postulantes que queiran competir nos comicios nacionais, con
sufraxio universal obrigatorio para a totalidade dos cidadéans rexistrados no padrén
electoral nacional e con caracter vinculante e eliminatorio para todos os partidos, a
realizarse nunha data fixa, nos mesmos recintos, con similares papeletas e coas
mesmas autoridades de mesa que nos comicios xerais (art. 19, cap. I). As PASO
substitien calquera outro método orgéanico de designacién de candidaturas utilizado
por cada partido (que, xeralmente, implican a submisién as resoluciéns das elites ou
se asocian a componendas espurias entre faccions minoritarias), co cal, teoricamente,
se garante que a decisién sobre que candidatos disputan os cargos publicos se orixine
na vontade soberana da cidadania nacional.

* Representacion politica:

Outra das finalidades desta lei foi reducir o nimero de partidos que entraban na lide
electoral, para o cal se incorporaron barreiras relativamente altas na fase inicial' e
requisitos madis exixentes para a conformacién dun partido politico e para a
conservaciéon da sGa personalidade xuridica®. Asi, intentdbase promover que as
agrupacioéns maioritarias absorbesen no seu interior as lifias de fractura das que
xurdiran os partidos pequenos (Gallo, 2008), cuxas orientaciéns poderian quedar
representadas polas faccions que competisen nas primarias abertas. Deste xeito,
procurabase conter o fraccionamento e mitigar a proliferacién innecesaria de forzas
politicas, ordenando a dindmica do sistema partidario.

e Transparencia:

A partir da sancién desta normativa de reforma politica, a entidade selectora —ou
selectorate (Rahat e Hazan, 2001)- e fiscalizadora dentro dos partidos pasa a ser a
cidadania no seu conxunto, inscrita no rexistro electoral do pais. Para iso, a lei
considera a informatizacién e incorporacién de medidas de recofiecemento
biométrico para os padréns, a modernizacién documental do enrolamento dos
votantes e a definicion da cartografia electoral (Tullio, 2010). En efecto, este
argumento ten ancoraxe nun precepto moi difundido teoricamente, segundo o cal se
sostén que a léxica que rexe no sistema democratico se debe aplicar as cuestions
internas dos partidos politicos, acollendo regras explicitas e abertas para a
competencia no seo das organizaciéns (Zovatto, 2001), proporcionandolles
transparencia e modernizacién as estruturas da formacién partidaria.
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e Equidade electoral:

Outro dos obxectivos desta lei era que todos os partidos que competisen
electoralmente tivesen as mesmas oportunidades, gozando de ecuanimidade no
acceso e manexo de recursos dispofiibles (art. 61, cap. IV bis). A adopcién das PASO,
supostamente, estaria destinada a xerar unha situacion de igualdade non
discriminatoria no punto de partida, tanto para as forzas politicas que compiten como
para os electores que se deben pronunciar nelas. Isto, xunto as modificaciéns no
financiamento e a publicidade en campafias, permitiria, en teoria, un maior
protagonismo cidadan na seleccién das candidaturas e unha maior igualdade na
difusiéon das propostas, garantindolles equidade e proporcionalidade aos partidos
politicos que participan na contenda (Abal Medina, 2009).

Agora ben, dito isto, esbozaremos unha pregunta de investigacion, formulada
esquematicamente do seguinte xeito: cales foron os efectos reais da aplicacion desta nova lei
electoral sobre o funcionamento politico institucional, considerando os catro eixes que
acabamos de mencionar, que guiaron o obxectivo reformador. Todo isto, tendo presente a
lifa argumentativa que a avalaba, que apuntaba a sinalar que a plasmacién legal desta
flamante ferramenta e o seu acatamento regular poderian propiciar o inicio dun proceso
circular virtuoso para a restauracion da representatividade dos partidos.

Non obstante, neste traballo, propomos unha lectura critica da Lei nimero 26.571 e, logo
de avaliar o seu impacto real durante a sGa estrea efectiva en agosto de 2011, concluiremos
que nesta primeira experiencia non se concretaron satisfactoriamente os presuntos beneficios
destas normativas, en termos de democratizacion, representacion, transparencia e equidade.

2. RELEVANCIA E XUSTIFICACION DO TEMA

Na medida en que a competencia entre partidos é un aspecto fundamental do
funcionamento das instituciéns democraticas, consideramos propicio analizar os efectos da
nova lexislacion arxentina —que modifica os procedementos que regulan os comicios e
procura redefinir as vias de acceso ao poder, e que posle gran magnitude e alcance- na sGa
primeira aplicacion factica. Ao mesmo tempo, consideramos que o tema é particularmente
relevante, vixente e actual, dado o crecemento que estd a ter a incorporacién de mecanismos
selectivos con participacion cidada, a escala planetaria. Ademais do caso emblematico de
Estados Unidos, paises de América Latina, e tamén de Europa, tenderon crecentemente a
adoptar procedementos similares (Abal Medina, 2009). En efecto, o sistema de PASO esta
inspirado netamente no réxime de internas abertas que rexe en Uruguai desde 1996° e
actualmente esta a ser considerado polo Xurado Nacional Electoral de Per(i, como marco para
unha posible emenda, ao tempo que en Colombia, Ecuador, Honduras e Costa Rica tamén se
utilizan mecanismos con certas caracteristicas analogas*.

3. HIPOTESES DE TRABALLO

Fronte & pregunta de investigacién formulada mais arriba, proporase a seguinte hipétese:
o emprego das novas disposicions normativas —que serd a nosa variable independente—
poderia ter repercusiéns (minimamente) favorables sé se alcanzase un limiar basico elemental
de aceptabilidade (é dicir, un minimum admisible) en canto a: democratizacién (interna de
cada unha das forzas partidarias mais relevantes), representacion politica (e racionalizacién do
sistema partidario), transparencia (nos modos de seleccién de candidaturas) e equidade
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electoral (na competencia, desde as primarias ata a consagracion do gafiador final), os cales
obrarén de variables dependentes nesta indagacién. Pola contra, se non se cumpren tales
tarefas, entenderemos que a posta en marcha desta reforma non contrible ao propésito
buscado.

Como obxectivo de maxima, as PASO permitirian evitar a influencia dos aparatos
partidarios no proceso de seleccién de candidatos e, tras a sGa utilizacion, resultarian unxidos
os postulantes mais aceptados pola opinién puablica (e, ao mesmo tempo, mais
representativos das posturas dos partidos ou coalicions existentes). Tamén se deberia
incrementar o potencial coalicional das forzas partidarias que entran na competiciéon, cun
conseguinte realifiamento daquelas pertencentes a unha mesma familia de preferencias.

A vez, tras a estabilizacién e permanencia no tempo das novas practicas institucionais,
deberiase chegar a conformar un campo fluido entre os extremos do espectro politico, cunha
matriz partidaria de poucas agrupacions relevantes, unificadas e homoxéneas (con dirixentes
situados en posicions ideoloxicas e programaticas congruentes, e con canles internas
democréticas e transparentes mediante as cales se estimulase a participacion activa e a
implicacién de adherentes e de cidadans de a pé).

De todos os xeitos, o axuste a estes canons non é unha tarefa sinxela de acadar: como os
obxectivos orixinarios da reforma operan en direcciéns opostas, entendemos que é moi
improbable que, cunha mesma metodoloxia, se consiga reducir o nimero de partidos,
fortalecéndoos por dentro e, simultaneamente, se logre sanealos, abrilos e achegalos &
cidadania comin; todo isto aplacando as asimetrias entre eles e brindandolles condicions
igualitarias de competencia. Por iso, consideramos que as probabilidades de que se orixine
tal converxencia de circunstancias peculiares son moito mais baixas que as de atoparnos con
contextos adversos.

No que segue, intentaremos determinar se nesta primeira aplicacion da Lei de
democratizacion da representaciéon politica, a transparencia e a equidade electoral se
produciu algin avance na direccion das catro metas reformistas perseguidas.

4. ANALISE DOS COMICIOS PRESIDENCIAIS DE 2011 EN ARXENTINA

¢,Cumprironse os catro requisitos mencionados?

Aqui avaliaremos os catro aspectos previamente citados e intentaremos aplicalos & analise
do caso arxentino, coas particularidades do contexto de utilizacién.

o Democratizacion:

Recalquemos, ante todo, que a democracia interna partidaria, como concepto,
comprende todo o conxunto de disposiciéns normativas e medidas politicas tendentes a
garantir que tres elementos substantivos (1. a lifia e programas partidarios, 2. as autoridades
internas e 3. os candidatos a postos de representacion popular) sexan acordes e
correspondentes coa vontade maioritaria dos membros que compofien o demos do partido
(afiliados e militantes), os cales deben gozar de certos dereitos e atribucions que os distingan
dos que non pertencen a organizacion (Hernandez Valle, 2002). Pola sGa vez, un partido
internamente democratico é aquel que estatle a alternativa de que calquera dos membros
dese demos poida acceder a postulaciéon para cargos publicos, de acordo coa racionalidade
dos seus propios criterios (Garrido, 2002: 102) e sen discriminacion cara a ningln grupo
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minoritario ou sector subrepresentado (Freidenberg, 2005: 95), o que tamén supén a
existencia de opcidns para a promocién de novos cadros (Alcantara Saez, 2002).

Segundo a nova lei arxentina, a eleccion de autoridades partidarias débese realizar
periodicamente de conformidade co establecido nas stas cartas orgénicas, pero a seleccién
de candidatos débese efectuar mediante as PASO (art. 19°%). Noutras palabras, respecto do
primeiro (e fundamental) elemento da democracia interna, non se estipula nada na letra da
lei; o segundo queda exclusivamente en mans do partido, e o terceiro é exteriorizado,
expulsandoo cara a féra dos limites partidarios.

Asi, o argumento de que esta normativa legal produce efectos democratizadores
poderiase manter (ainda que unicamente no concernente ao terceiro factor) se, e s6 se, as
forzas politicas que a acollen estivesen desprovistas daquela Gltima caracteristica; é dicir, s6
se pode admitir esta situacion distorsiva segundo a cal a cidadania comun substitie o demos
partidario, en caso de que este Gltimo efectivamente carecese de incidencia na nominacién
dos postulantes partidistas.

Taboa 1: Partidos e mecanismos de selecciéon de candidatos:

Partido Mecanismo des Sobre quen recaia
eleccion anterior a decision
Frente para la Victoria (FPV) Designacién cupular Sector partidario minoritario
Unién Civica Radical (UCR) Internas cerradas Demos
Peronismo Federal (PF) Internas cerradas Demos
Partido Socialista (PS) Internas cerradas Demos
Coalicién Civica (CC) Designacién cupular Sector partidario minoritario
Partido Obrero (PO) Congresos con Demos
participacion de bases
Partido de los Trabajadores  Congresos con Demos
Socialistas (PTS) participaciéon de bases

Fonte: elaboracién propia sobre a base de estatutos partidarios.

Observamos que a maior parte dos partidos que compufian o arco politico nacional
utilizaban mecanismos democraticos internos para a seleccién dos seus candidatos. Tamén
hai que aclarar que a utilizacién de procedementos designativos de seleccién (aqueles en que
non participa o demos do partido) pode promover acordos intrapartidarios e reducir os custos
internos da decision (Nelson, 1999), resolvendo dun modo menos traumatico os conflitos
intestinos (Freidenberg, 2009: 279), co cal, un melloramento respecto do terceiro
compofiente da democratizacién pode implicar correlativamente un retroceso en termos de
flexibilidade procedemental e/ou un incremento dos conflitos de integridade partidaria.

De calquera modo, hai que mencionar que, no caso aqui estudado, todas as forzas
politicas que competiron nas primarias abertas de 2011, paradoxalmente, acabaron
presentando precandidaturas presidenciais nicas. Asi, na medida en que nas PASO non se
produciu unha seleccién dos candidatos, a cidadania non substituiu o demos partidario na sda
funcién selectiva, incumprindose coa finalidade basica deste instrumento electoral.
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. Representacion politica:

Teoricamente, a nova lexislacién promove que os agrupamentos menores, que non
alcancen o limiar requirido legalmente para pasar a eleccién xeral, se sumen a outras forzas
politicas afins (art. 8), propulsando a reducién do nimero de participantes e a presenza de
partidos fortes, estables e con arraigamento societal (Astarita, 2009).

Non obstante, segundo a lei, os sectores partidarios ou subapartidarios que resultasen
derrotados das PASO quedan impedidos para integrar a férmula presidencial de cara &
eleccién xeral nacional (art. 6), o cal ou ben promove primarias divisivas (Pomares, 2011),
dificultando que se harmonicen as posiciéns dirixenciais despois da compulsa, ou,
alternativamente, desincentiva a competencia interna, ao non xerar beneficios subalternos
nin compensatorios para os perdedores. Por iso, a opcién de unir forzas entre partidos pasa
a ser un recurso de dltima ratio -s6 para aqueles que carezan de apoio para manter o seu
caudal-, fomentando o establecemento de alianzas forzadas e antinaturais, rubricadas con
fins puramente electorais.

Vexamos como foi a natureza das coaliciéns conformadas para competir nas primarias:

Taboa 2: Partidos e alianzas conformadas:

Coalicion Partidos socios principais Familia de partidos
FPV Partido Justicialista Populista

Partido para la Victoria Catch all

Frente Renovador de Salta  Conservador
Union para el Desarrollo UCR Radical/socialdemocrata
Social (UDESO)

Unién PRO Populista-Neoliberal
Frente Popular (FP) Partido Justicialista Populista

PF Populista conservador

Neoconservador

Frente Amplio
Progresista (FAP)

PRO (nalgunhas pcias.)
PS

Socialista moderado

GEN Radical-socialista
Libres del Sur Socialista
Compromiso Federal (CF) Partido Justicialista Populista
PF Populista conservador
PRO (nalgunhas pcias.) Neoconservador
CcC ARI Socialdemécrata
Unién por Todos Liberal

Frente de Izquierda y
de los Trabajadores (FIT)

PO

Socialista revolucionario

PTS

Socialista revolucionario

Fonte: elaboracién propia.
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Dadas as mencionadas restricions incorporadas, os partidos tradicionais (o Radicalismo e
o Peronismo non kirchnerista) vironse obrigados a desistir das sdas estratexias primixenias.
Orixinariamente, a UCR ia formar unha alianza co Socialismo, mentres que o Peronismo
Federal se fa presentar unificado. Pero, finalmente, estes grupos politicos preferiron non
competir cos que compartian o mesmo nicho no electorado e, alternativamente, optaron por
se someter a un proceso de negociacién, evitando o custo de participar nas PASO,
establecidas como un xogo a todo ou nada (Novaro, 2011). Non obstante, esta perda de
aliados naturais tivo consecuencias negativas para ambas as duas forzas tradicionais: os
radicais optaron por establecer un pacto contra natura e insostible cun grupo proveniente da
dereita empresarial de orixe peronista, e o sector peronista escindido do oficialismo
experimentou cismas e disensions internas, presentandose dividido. Paradoxalmente, malia
que as alianzas celebradas antes das PASO demostraron ser sumamente infrutuosas logo
destas, deberon —por lei- manterse inalteradas ata as eleccidns xerais.

Con respecto aos partidos secundarios, personalistas e con posicions de poder
xeograficamente delimitadas®, os seus lideres consideraron mais frutifero desertar da
contenda nacional, competindo dentro dos seus redutos locais, onde se sabian rexos’. Non
obstante, a decisién deses dirixentes acabou prexudicando significativamente as stas forzas
partidarias de orixe, ao deixalas descabezadas de cara aos comicios nacionais®.

Asi, observamos que, tras as PASO, o que se gafiou en termos de reducién numérica de
participantes (que tampouco foi tan significativo’) se malogrou ao non se establecer un
criterio relevante e substantivo'® conforme o cal efectuarse a racionalizacién e ordenacién do
sistema partidario (Gallo, 2011).

o Transparencia:

Sostense que a implantacién do sistema de primarias abertas partidarias lexitima a
mediacién representativa dos partidos politicos, ao tempo que posibilita que se establezan
novas peaxes democraticas e que se desapodere as cUpulas minoritarias da funcién selectiva
(Branco Valdés, 1996: 31), transparentando as vias de acceso ao poder.

Non obstante, como se viu, o abano de alternativas distintas “ao dedo” da clpula
partidaria € amplo (Pomares, 2011), incluindo a opcién de convenciéns e congresos
nacionais con representantes da militancia, internas pechadas exclusivas para os afiliados,
etc., permitindo que se leve a cabo un proceso transparente de decisién, efectuada polo
demos partidario. No entanto, aduciuse que, neste contexto (caracterizado pola mingua da
militancia activa e participante e a existencia dunha desactualizacién e unha adulteracién nos
rexistros de afiliados partidarios), s6 a realizacién de elecciéns internas de todos os partidos
o mesmo dia, con padréns comuns, outorgaria a transparencia e credibilidade indispensables
nun auténtico réxime democratico (Haro, 2003: 3). Asi, argumentouse que a incorporacién
das PASO facilitaria que os votantes con preferencias definidas sufragasen no partido ao que
pertencian e que os independentes participasen na primaria dalgunha das forzas politicas
entre as cales estivesen indecisos, elixindo, de entre os diversos postulantes, o candidato mais
préximo & sta preferencia (Gallo, 2007).

Non obstante, a casuistica indica que para lograr ese labor se require que os cidadéans
exhiban certo nivel de cofiecemento e implicacién na politica, que lles permita discernir o
que se elixe en cada unha das instancias sucesivas de votacién (Gallo, 2011), e que, & vez, os
partidos con maéis posibilidades de se impor na eleccién xeral posGan mais simpatizantes
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entusiastas, con preferencias consolidadas cara a eles, que detractores oposicionistas,
dispostos a torpedear as sGas candidaturas mais plausibles, o cal acabaria producindo nesgos
na representacion.

Pola contra, en Arxentina, a maioria dos votantes que tecnicamente se consideran
independentes non se interesan pola politica e, ademais, adoitan ser refractarios a algunha/s
das forzas politicas existentes', co cal, ao obrigalos a participar nun ambito que non sé non
lles concirne, senén que lles provoca animadversion, é factible que estes sufraguen por
motivacions estratéxicas e instrumentalistas. No outro extremo, atopamos a situacion que
efectivamente se deu aqui: como os partidos chegaron as PASO coas candidaturas asignadas,
a vontade dos cidadans comdns careceu de incidencia na sla resolucion e, paralelamente, a
tarefa nominatoria recaeu sobre os sectores subpartidarios con poder interno, cuxa
transparencia se pufia en cuestionamento. Pola sta vez, a participacion obrigatoria nunha
compulsa na que non habia nada en xogo derivou en que os electores non interpretasen
axeitadamente cal era o seu rol nesta instancia, actuando como se se tratase dunha eleccion
xeral dilucidatoria'.

Para pechar este punto, hai que mencionar que o desenvolvemento das PASO estivo
marcado por denuncias de fraude, constatacion de erros significativos, adulteracion de actas
e telegramas, etc., no escrutinio final’, co cal, contrariamente ao seu obxectivo, na sia
estrea, este proceso eleccionario non se levou a cabo coas condicidéns de transparencia
electoral exixidas.

o Equidade electoral:

En relacién con este punto, introduciuse a clausula de que soamente fose o Estado o que
contratase espazos de propaganda durante as campafas, distribuindoos entre as distintas
entidades partidarias rexistradas (Astarita, 2009). Non obstante, a equidade na competencia
non se reduce ao modo en que cada un dos participantes transmite publicamente as sGas
propostas, senén que tamén se vincula co nivel de convocatoria espertado, o cal ten que ver
co potencial participativo dos cidadans e coas caracteristicas das contendas. E dicir, para
garantir certa equidade na competencia, por un lado, as internas de todos os partidos (ou,
polo menos, as dos mais relevantes) deberfan posuir un nivel de competitividade e
conflitividade semellante™ (Gallo, 2011).

Pero, de calquera forma, nun sistema con reeleccién presidencial consecutiva (como o
arxentino), coas PASO xérase unha competencia sumamente asimétrica, mediante a cal se
botan por terra os beneficios obtidos coa regulacién propagandistica. E dicir, o presidente
incumbente como tal (e non na sla calidade de candidato ou precandidato) pode dispor
discrecionalmente de certos recursos estatais, aos cales os seus pares non tefien acceso, ao
tempo que prescinde da publicidade propiamente dita, xa que non necesita ‘facerse
cofiecer’, senén que é avaliado retrospectivamente, sobre a base do desempefio
gobernamental do primeiro periodo (Carey e Polga-Hecimovich, 2007: 20).

Asi, tendo en conta que todas as forzas politicas deben transitar indefectiblemente polas
PASO, as agrupaciéns opositoras vense forzadas a presentar precandidatos para que
comparezan nunha mesma instancia electoral preliminar, competindo de igual a igual co
titular do principal cargo do sistema institucional nacional.

No caso analizado, o partido de goberno —que daquela concitaba o maior nivel de apoio
popular*— postulou como candidata tnica a mandataria incumbente'. Nestas circunstancias,
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é comprensible que os dirixentes menos viables dos partidos menos viables optasen
racionalmente por un retiro prudente (Cox, 1997: 196), evitando pagar o custo persoal de
poér o corpo polo seu partido. Por iso, todos os outros partidos resolveron non presentar mais
dun candidato nas PASO, o que teria un efecto multiplicador respecto da sta division interior
(Tonelli, 2011).

Taboa 3: Resultados electorais 2011 (primarias e xerais):

Precandidato/candidato Eleccions Eleccions
primarias 2011 xerais 2011

C. F. Kirchner* (FPV) 50,24% 53,96%

R. Alfonsin (UDESO) 12,2% 11,15%

E. Duhalde (FP) 12,12% 5,89%

H. Binner (FAP) 10,18% 16,87%

A. R. Saa (CF) 8,17% 7,98%

E. Carri6 (CC) 3,22% 1,84%

J. Altamira (FIT) 2,46% 2,31%

A. Argumedo (Proyecto Sur) 0,89% Inhabilitados

S. Pastore (MAV) 0,30% Inhabilitados

J. Bonacci (PCP) 0,23% Inhabilitados

* Presidenta incumbente.

Fonte: elaboracién propia sobre a base de http://www.elecciones2011.gob.ar

Tal como se observa, tras as primarias emerxeu un escenario sumamente desequilibrado,
cun oficialismo robustecido, practicamente plebiscitado nas urnas e unha pléiade de forzas
opositoras pequenas e inviables. Ademais, a contundencia e irreversibilidade dos algarismos
das PASO —destinadas a operar como un testeo prospectivo previo aos comicios xerais—
acabou quitandolle significacion & eleccion nacional subseguinte.

Isto da a pauta de que a aplicaciéon desta regra electoral nun pais con reeleccion
inmediata pode ocasionar, desde o momento inicial, asimetrias entre os contrincantes, con
corolarios negativos sobre a competitividade e a equidade electoral.

5. CONCLUSIONS PROVISORIAS

Aqui analizamos a normativa electoral aplicada por primeira vez en Arxentina,
considerando as suas finalidades principais, implicadas na denominaciéon mesma da lei. Xa
aclaramos que as conclusiéns son provisorias e de alcance limitado, dado que se trata dunha
primeira experiencia, sen antecedentes inmediatamente comparables.

En primeiro lugar, expuxemos que sé podia haber democracia interna en partidos cuxo
demos tivese protagonismo e capacidade de decisién. A vez, malia que o candidato partidario
electo debe posuir flexibilidade e moderacion para capturar o electorado medio, tamén ten
que ser capaz de se comportar dun xeito compatible coas lifias e principios sustentados polo
partido. Como observamos, é mais plausible que se consiga nomear un postulante con esas
caracteristicas a través de mecanismos internos partidarios que mediante a metodoloxia
selectiva imposta pola nova lei.
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Ao mesmo tempo, vimos que as coalicions forxadas para esta ocasion foron estritamente
electorais e programaticas, carecendo —por principio- do primeiro e indispensable
requirimento de democracia interna partidaria, que é, xustamente, a conformacién dunha
lifa politica unitaria compartida polos membros do demos partidista.

Paralelamente, na medida en que o efectivo nomeamento dos candidatos de todos os
partidos estivo en mans dos actores mais gravitantes das slGas respectivas estruturas,
entendemos que, na sta primeira aplicacion, este mecanismo non produciu efectos positivos
en ningunha das forzas politicas participantes: naquelas en que a seleccién recaia
previamente no demos, tornouse innecesaria a instancia das PASO, e nas demais,
preservaronse os fallos dos procesos electorais anteriores, dominados polos aparatos e
recursos econémicos dos sectores internos mais poderosos.

Finalizando este punto, sinalamos que a lei de PASO entra en contradicién coa idea
mesma de democracia interna partidaria, na medida en que a existencia dunha regulacién
dos 6rganos do poder publico sobre o funcionamento e autoorganizacién interna afecta a
liberdade e & propia autodeterminacion dos partidos, que deberian ser os Unicos con
potestade para exerceren as slas actividades de conformidade coa sGa conveniencia politica
no seu seo e ao seu custo (Salvatierra, 2002).

Con respecto ao criterio da representacion, sostifiase que nas PASO se produciria unha
ordenacion da oferta electoral, derivando nun sistema racionalizado, con poucos e fortes
partidos. Non obstante, neste caso, como se viu, os agrupamentos principais, lonxe de se
fortaleceren, dividironse, fraccionando o seu xa exiguo apoio (como o Peronismo non
oficialista), ou tornaronse moito mais catch all e incongruentes (como o Radicalismo),
perdendo o apoio de seguidores fieis (Gallo, 2011), ao tempo que os partidos pequenos que
avalaban un candidato con poder local directamente optaron pola non participacion interna,
o cal tivo efectos negativos sobre o seu performance electoral xeral. Asi, puidemos advertir
gue, ante a imposibilidade legal de que se altere a composicién ou a orde na férmula
presentada nas PASO, se reducen os incentivos para concertar e chegar a compromisos
intrapartidarios. Por iso, as alternativas despregadas nelas non reflectiron unha pluralidade
programatica de fondo, senén que, pola contra, expresaron o oportunismo electoralista
xerado pola inédita normativa, instando & ambigiiidade e & diminucién do rol dos partidos
no marco da competicién politica.

Asi, constatamos que o incremento de instancias electorais non facilita nin estimula a
manifestacion das preferencias dos votantes, senén que mais ben tende a producir un
aumento da confusion e unha reducién do interese cidadan na definicion da compulsa real.

Conseguintemente, malia o argumento de que esta lei contribuiria a que os partidos se
tornasen maéis representativos, adaptandose a circunstancias externas cambiantes, vimos que
—polo menos na sta primeira aplicacién— esta resultou prexudicial para a institucionalizacién
partidaria e non contribuiu a apropiada representacion dun electorado fragmentado nas stas
preferencias.

Paralelamente, o precepto de que as primarias abertas obrigatorias favorecian a
transparencia estaba fundamentado en duias premisas concatenadas: segundo a primeira, a
depuracién do rexistro de electores (é dicir, a delimitacion rigorosa e adecuada do selectorate)
levaria consigo a oxixenacién das vias de acceso ao poder; e, en relacién coa segunda, a
participacion de independentes na determinacién das candidaturas, ao substituir a
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capacidade mobilizadora dos aparatos partidarios, permitiria lograr a consagracion dos
postulantes mais acordes coas preferencias da cidadania comun.

Non obstante, vimos que na realidade, coa incorporacién desta normativa, o rol dos
electores se limitou a refractar candidatos xa designados por algin mecanismo partidario,
mantendo as tendencias centralistas dentro dos partidos e o comportamento oligarquico das
clpulas dirixenciais partidistas.

En efecto, as PASO acabaron adoptando o caracter, a morfoloxia e o status da eleccién
nacional definitoria, o cal trouxo consigo que os comicios xerais (celebrados tan s6 10
semanas mais tarde) se convertesen nos mais intranscendentes da historia democratica do
pais (El Estadista, 2011). Evidentemente, a obrigatoriedade do voto interno non fortaleceu os
vinculos afectivos cara aos partidos nin incrementou o interese cidadan nas actividades
organizativas, senén que mais ben provocou unha diminucién dos incentivos para
incorporarse como adherentes partidarios'” e unha acentuacion das actitudes abulicas nos
votantes.

Respecto da consecucién do obxectivo da equidade electoral, vimos que este estaba
atado ao requisito anterior da representacion proporcional das forzas participantes'.
Efectivamente, as distorsions producidas durante as PASO afectaron &s probabilidades dos
partidos de cara ao seu posicionamento futuro.

A mais significativa delas foi a combinacién entre o emprego do mecanismo de primarias
abertas obrigatorias e a presenza do factor incumbent na competencia preliminar. En sistemas
con reeleccion presidencial inmediata, o campo electoral adoita instaurarse en torno ao eixe
apoio-oposicion ao goberno e, como regra xeral, o incumbente asegura para si a exclusividade
do favor dos que resaltan o primeiro termo deste binomio dicotémico (Gallo, 2008). Asi,
desde as PASO, o presidente correspondente col6case nunha posicion polarizadora,
sumamente desvantaxosa para os seus competidores, tanto externos como internos,
diminuindo notoriamente os incentivos de entrada a liza electoral. No caso analizado,
constatamos como estes elementos orixinaron desequilibrios na competicién, non s6 por a
falta de ecuanimidade e simetria na cantidade e tipo de recursos publicos de que puido facer
uso cada un dos postulantes, senén polo impacto que tivo a mera introduciéon da variable
incumbent sobre a dinamica da competencia e a concrecién de estratexias por parte de todos
os actores con vontade participativa e vocacién de poder.

En sintese, partindo de todo o exposto, resaltamos que un dos inconvenientes da recente
reforma radicou en que con ela se buscou democratizar e fortalecer aos partidos, pero
partindo dun diagnéstico desacertado sobre a situacion dos partidos politicos arxentinos
(tanto no referente & stia organizacion interna como ao seu rol no marco xeral das institucions
democréticas). Ao mesmo tempo, procurouse ordenar o sistema partidario sen un criterio
claro e de ordenacion, co cal se acabou substituindo a estrutura de oportunidades vixente
por outra que tamén incentivou comportamentos especulativos, pouco transparentes e
distorsivos.

Paradoxalmente, para resolver os problemas de transparencia e inequidade que afectaban
as estruturas partidarias, acudiuse ao escrutinio de cidadéans desinteresados e descofiecedores
da politica, aos que se lles fixo participar dunha elecciéon na que todo o importante xa fora
resolto antes internamente. Pola sia vez, a presentacion dun Unico candidato por
agrupamento outorgoulles centralidade aos candidatos individuais (recalcando as asimetrias
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no peso propio de cada un deles) e derivou en que o eixe partidario perdese terreo fronte ao
criterio personalista na configuracién do voto.

Neste contexto, concluimos que, ainda que non temos elementos para realizar un
prognostico axeitado sobre como serd a evolucién na implementacién consecutiva da nova
lexislacion politico-electoral arxentina, o que si estamos en condicidéns de afirmar é que, na
slla primeira aplicacion, esta tendeu a promover a inconsistencia interna partidaria, a
personalizacién da competencia, a banalizaciéon da participacién cidada na vida civica e a
perda de relevancia dos partidos politicos na escena electoral.
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Notas

1 A norma estipula que os partidos politicos deben acadar nas PASO un piso minimo do 1,5% dos votos validamente emitidos para
postular candidatos a cargos electivos (art. 45, cap. VII).

2 Para que a unha agrupacion politica se lle recofieza a stGa personalidade xuridico-politica, debe contar cun ndmero de afiliados
permanentes (ata ent6n eran adherentes) non menor do 4%o do total dos inscritos no rexistro electoral do distrito correspondente (art.
2).

3 Ainda que ali son simultaneas e obrigatorias, pero non son compulsivas para os cidadans.

4 Pola sta vez, a lexislacion sobre financiamento politico inspirouse nos casos de Brasil, Ecuador, Chile e México, e ten puntos de contacto
cos de Reino Unido, Espafia, Portugal e Francia (Tullio, 2010).

5 Modificatorio de Lei organica de partidos politicos.

6 Cabe sinalar que Arxentina é un Estado multinivel —con unidades estatais de ordes inferiores (Escolar, 2010), que pola sta vez se
constitien en bastions de sectores con poder territorializado— a diferenza doutros casos latinoamericanos (onde o Unico premio
significativo é a obtencién da Presidencia da Nacion).

7 Este foi o caso de Mauricio Macri (PRO), ata entén o dirixente opositor mellor posicionado, e de Pino Solanas (Proyecto Sur), os cales
contenderon pola xefatura de goberno capitalina (instancia na cal triunfou o primeiro), celebrada un mes e medio antes das PASO.

8 Os partidos que non acadaron o 1,5% a nivel presidencial tiveron que presentar listas truncadas ou mutiladas (s6 para as categorias en
que lograran o piso).

9 Pasouse de 656 a 532 partidos nacionais, provinciais e de distrito (Astarita, 2009).

10 Léase, partidario, ideol6xico, programético, etc.

O 74,4% dos arxentinos autocatalégase como distante ou moi distante respecto dalgunha das forzas politicas que conforman o sistema
partidario nacional (calculos propios, utilizando unha taboa de continxencia, baseada nunha version multidimensional do modelo de
Michigan, mediuse a proximidade dos cidadans arxentinos cara aos partidos existentes).

12 Segundo datos extraidos de diversas analises, ata dias semanas antes das PASO, mais do 50% da poboacién descofecia a sta existencia
(Gallo, 2011).

13 Léase http://www.argentinaelecciones.com/noticia-errores- elecciones-primarias- 1155.html

14 E necesario que cada primaria conte con polo menos dous precandidatos competitivos, cun nivel préximo de aceptacién publica. Se
non, o centro de gravidade da disputa desprazase cara aos partidos que presenten polo menos dous candidatos con oportunidades
parellas e perfis diferenciados (Gallo, 2011).

15 Ata entén, todos os enquisadores lle prognosticaban polo menos o 40% de apoio, moi lonxe dos demais participantes (Gallo, 2011).
16 Como adoita suceder, un mandatario exitoso € o candidato nato e indiscutido do partido oficialista
17 Dado que o que antes requiria dunha mera adhesién hoxe supén un complexo acto de afiliacion (Gallo, 2011).

18 Cabe remarcar tamén que existe unha tension entre este obxectivo reformista e o anterior, xa que as normas que favorecen a equidade
adoitan ser mais restritivas, incentivando a opacidade dos partidos para eludilas, mentres que regras mais laxas permiten unha maior
transparencia sobre os gastos, pero resultan altamente inequitativas (Astarita, 2009).
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& Resumo/Abstract: Cando se di que todas as persoas deben poder participar, directamente ou
a través dos seus representantes, na toma das decisions que lles afectan, gafia importancia o
rol do Estado Democrdtico de Dereito. Pero cando esas persoas foron relegadas historicamente
da vida nacional, como os indixenas, daquela o papel dese Estado resulta esencial, sendo deber
seu promover a dita representacion. Este artigo repasa brevemente as medidas que en Pert e
Bolivia foron adoptadas con tal finalidade, advertindose que, mentres a actuacién do Estado
peruano foi limitada, cando non restritiva, a do Estado boliviano logrou un grande alcance, a
pesar dalgunhas deficiencias na sda aplicacion, o cal demostra que tamén neste punto hai
enormes diferenzas no tratamento do tema indixena entre ambos os dous paises.&

& Palabras clave: Circunscriciéns electorais, cotas de participacion electoral, autoidentificacion,
indixena, campesiiio.
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1. INTRODUCION

Como é sabido, durante a década dos noventa produciuse a irrupcién de importantes
mobilizaciéns indixenas en varios paises de América Latina, sendo as de Bolivia e Ecuador,
polo seu impacto, as mais importantes en América do Sur. Como é sabido tamén, estes paises
andinos comparten algo da sda historia por teren sido os seus actuais territorios parte do
Imperio dos Incas, cuxo centro de poder se atopaba en Cusco, actual departamento de Per(.
Loxicamente, este terceiro pais tamén ten unha historia comdn con aqueles outros dous, e
entre os tres relinen o maior ndmero de indixenas da rexion.

En efecto, de acordo co ultimo Censo Poboacional de Bolivia, realizado en 2001', a
porcentaxe da poboacién que se autoidentificaba’ como indixena ou con algin pobo
orixinario superaba o 60% do total, o que ascendia entén a mais de 5 milléns de persoas. No
caso de Ecuador, divulgados os resultados do dltimo Censo de Poboacién e Vivenda,
realizado durante os meses de novembro e decembro de 2010, tense que o 7% da
poboacién total (algo menos de 14 milléns e medio de persoas) se autoidentificou como
indixena, isto é, pouco méis dun millén de persoas, proporcién menor & alcanzada pola
poboacién que se autoidentificou como afrodescendente, que representou un 7,2% do total.
En ambos os dous paises, como é de salientar, a cuestién da autoidentificacién foi esencial
para definir os resultados.

Recordando que o Convenio n.° 169 da Organizacién Internacional do Traballo, sobre
pobos indixenas e tribais en paises independentes, ten como elementos esenciais para a
definicién de indixena a autoidentificacion® e a descendencia de poboaciéns que habitaban
o pais respectivo antes do inicio do proceso de conquista, colonizacién ou da formacién dos
Estados actuais, hai que precisar que os censos peruanos non tomaron en conta en absoluto
ninguln destes dous elementos para o rexistro de datos. Ademais, a persistente distincién que
en Per( se da entre “nativo” e “campesifio”, considerando s6 o primeiro como indixena para
case todos os efectos xuridicos, deu lugar a que nos Censos Nacionais 2007: XI de Poboacién
e VI de Vivenda, non se contabilizasen todos os indixenas peruanos, ao considerarse como
tales unicamente os indixenas da selva en tanto “nativos”. Asi, segundo o mencionado censo,
os “nativos” peruanos representan apenas pouco mais do 1% do total da poboacién
peruana, é dicir, aproximadamente 330.000 persoas. Estes resultados, incompletos, son, xa
que logo, pouco validos.

O principal caso de estudo na tese de doutoramento en que estamos a traballar —da cal
extraemos alglns datos para este artigo- é o peruano, tendo entre os nosos obxectivos
analizar as diferenzas que o distancian tanto de Bolivia, malia ter unha historia moi préxima
e os seus indixenas unha orixe, se non comin, tamén moi préxima. Obviase no traballo
Ecuador porque, para os efectos de enfocarnos nun tema especifico, decidimos centrarnos no
da representacién politica a través de medidas de accién positiva para cargos de eleccién
popular, é dicir, medidas estatais que mediante a diferenciacién buscan promover a
igualdade efectiva dos indixenas, como colectivo historicamente discriminado, co fin de que
tefian a posibilidade real de ocuparen os ditos cargos. E é que en Per( e en Bolivia —con,
ademais, tan similares culturas—, tal tipo de medidas foron establecidas: mentres en Bolivia
existen circunscriciéns electorais especiais para as naciéns e os pobos indixena orixinario
campesifios, en Per( hai cotas de participacion nas listas de candidatos para os “campesifios,
nativos e orixinarios” —ainda que na practica se aplicase basicamente sé aos segundos,

Vol.6_n.°2_2011_ Administracion & Cidadania a%.t _147



148_

INDIXENAS EN PERU E BOLIVIA. MEDIDAS ESTATAIS PARA PROMOVER A SUA REPRESENTACION POLITICA _Enith Pinedo Bravo

sempre seguindo a léxica da referida distincion, a cal so reflicte discriminacién—. A diferenza:
gue mentres no primeiro dos paises citados as ditas circunscriciéns foron establecidas para se
aplicaren &s eleccions a Asemblea Lexislativa Plurinacional —como se denominou
constitucionalmente o que tradicionalmente se cofiece como Camara de Deputados—, no
segundo deles foron desefiadas unicamente para as elecciéns aos consellos rexionais e
municipios provinciais.

O estudo de por que en Per non se xeraron os movementos indixenas que si se deron
no resto da rexion, de por que o Estado peruano persiste en discriminar este colectivo malia
ser parte en instrumentos internacionais sobre os seus dereitos, ou de por que, en xeral, a
propia autoidentificacion indixena é débil cando non inexistente, son materia de recentes
traballos que atravesan principalmente a historia do pais, a antropoloxia e a socioloxia, non
definindose ainda unha resposta consensuada. Non é materia da tese nin moito menos deste
artigo internarnos nos campos desas areas porque, ademais, non constitie parte do seu
obxecto de estudo, o cal, & fin e ao cabo, ten como eixe avaliar a posibilidade de que nun
pais co crecemento econdmico mais alto e sostido de América Latina na Ultima década se
pofian en marcha medidas sobre o tema a prol deste colectivo tan menosprezado. Medidas
como as desenvolvidas en Bolivia, por exemplo. Non obstante, por razéns de espazo e pola
slla propia natureza, neste documento limitarémonos a describir esas medidas e, en certo
grao, a analizar a regulacion aplicable.

2. AS CIRCUNSCRICIONS INDIXENA ORIXINARIO CAMPESINAS DE
BOLIVIA

Como se sabe, unha circunscricién electoral especifica, como pode ser a indixena, é o
conxunto de electores —exclusivamente indixenas para o noso suposto— de cuxos votos se
obteréan os resultados para a distribucién de escanos a ser ocupados unicamente polos seus
representantes, asegurandose un nimero fixo de postos nas instancias de que se trate. L‘If_
unha accién afirmativa? Si. Nos termos de Giménez Gluck (Giménez Gluck, 1999: 76 e ss.),
tratariase dunha accion positiva moderada, pois non afectaria directamente a terceiros —-como
si poderia producirse no caso dos sistemas de cotas— dado que, as xa existentes
circunscricions electorais establecidas para o resto da poboacién, se engadiria unha ou mais
especificas, sendo que nas primeiras os non-indixenas seguirian votando polos candidatos da
sa preferencia sen introducirse nas listas integrantes destoutro colectivo. Podendo sosterse,
porén, que ao se desefaren circunscricions especificamente indixenas que aseguran xa un
resultado, ao seren independentes das demais circunscricions electorais, dificilmente
poderian considerarse como unha accién positiva xa que, sendo propio desta os bens
escasos, estes simplemente non existen na medida en que xa hai reservado un ndmero de
postos para este colectivo; cabe indicar que tomamos como premisa xeral das acciéns
afirmativas a busca da igualdade efectiva, de modo que, ainda que este tipo de
circunscricions poderia reflectir principalmente unha actividade de promocién do Estado, iso
faise sobre a base da busca de igualdade de oportunidades.

Non avalidandose o contexto en que se tomou a decisiéon de redactar a actual Constitucion
boliviana nin o do correspondente proceso constituinte, débese indicar que, aprobada por
referendo en xaneiro de 2009, o seu artigo 2 serve como sustento do novo sistema normativo
dese pais, que ten como centro de referencia os “indixenas orixinario campesifios”*. O
devandito artigo sinala que, pola sta existencia precolonial e o dominio ancestral sobre os
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seus territorios, se garante a sta libre determinacién no marco da unidade do Estado. Ainda
gue non se mencionan expresamente as circunscricions como parte do seu contido, desde
que si se fala de autonomia e de autogoberno, é I6xico que elas se consideren baixo este
manto regulador xeral, pois do que se trata no fondo é de asegurar que sexan as propias
persoas que forman parte do colectivo indixena as que, entre outras cousas, o representen
no manexo da cousa publica.

Pois ben, o artigo 146.VIl da Constitucion boliviana establece que as circunscriciéns
especiais indixena orixinario campesifias, en diante CEIOC, se rexeran polo principio de
densidade poboacional en cada departamento, non debendo transcender os seus limites.
Indica ademais que seran establecidas soamente na érea rural e naqueles departamentos en
que os pobos e naciéns indixena orixinario campesifios constitGan unha minoria
poboacional. Finalmente, sinala que o drgano electoral determinard as circunscriciéns
especiais.

Ao respecto, dous comentarios. O primeiro ten que ver coa densidade poboacional, que
constitle a pauta para determinar os grupos destinatarios da norma: minorias numéricas nos
departamentos de que se trate. Este foi un dos elementos que mais chamou a nosa atencion,
pois obvia a consideracion de minorias para os colectivos discriminados nos que a cuestion
numeérica non ten maior repercusién —vexamos o exemplo das mulleres—, excluindo a norma
constitucional do seu ambito de aplicacién os aymaras e os quechuas, grupos indixenas
historicamente discriminados pero que constiten maioria numérica no pais. P6dese pensar
gue a razén desta disposicion constitucional radica na dificultade de definir circunscricions
cando a poboacion de que se trate se atopa moi dispersa no territorio estatal precisamente
por ser maioritaria. En tal virtude, l6xico parece enfocarse en grupos mais pequenos e
focalizados que ademais poden ter menos posibilidades reais de que algin dos seus
candidatos resulte elixido nun proceso da natureza da Asemblea Plurinacional, cousa que en
teoria non sucederia cos aymaras e quechuas. Estudar e analizar as exposicions de motivos
dos acordos das comisions que integraron a Asemblea Constituinte é de grande interese para
a tese.

O segundo comentario que xorde vinculase a vision departamental das naciéns e pobos
indixena orixinario campesifios, é dicir, a consideracion de que a sla localizacién se atopa
perfectamente delimitada territorialmente e necesariamente adscrita a un departamento,
pasando por alto que, pola sGa condiciéon, non sempre é asi, e obviando fenémenos como o
da migracién. Agora ben, chama tamén a atencién que, malia o disposto por este artigo
146.VIl, o artigo 147.1ll estableza que non se debera considerar como criterio condicional
para a determinacion das CEIOC a continuidade xeogréfica, e non sé iso, sinala que
tampouco se debe ter por tal a densidade poboacional. ;Contradiciéns? Aparentemente si.
Non obstante, non podendo neste espazo analizalas con detemento, compre indicar que na
practica se privilexiou o disposto por esta segunda norma.

Esta nova Constitucion, aprobada en xaneiro de 2009, ordenaba que en decembro dese
mesmo ano se levasen a cabo as elecciéns 4 nova Asemblea Lexislativa Plurinacional e para
elixir presidente e vicepresidente da Republica, ordenando tamén a emisién dun novo réxime
electoral para tal efecto, o cal se concretou na Lei do réxime electoral transitorio, emitida tres
meses despois e cuxo principal obxectivo era pér en aplicacion as novas figuras creadas. En
tal sentido, a dita lei transitoria estableceu sete CEIOC nos nove departamentos do pais, o cal
non significaba que en dous deles non houbese poboaciéns indixenas, senén que as
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establecidas ali non representaban unha minoria numérica poboacional respecto do total
departamental. Deste xeito, quedaron féra das disposicions da Constitucion Chuquisaca e
Potosi, este Gltimo territorio histérico indixena. ;Irénico? Sexa como fose, dos 130 escanos
da Asemblea Lexislativa Plurinacional, soamente 7 correspondian a CEIOC, correspondendo
os demais aos escanos uninominais (70) e plurinominais (53).

(Como se determinaron as CEIOC? A Constitucion encargoulle tal tarefa ao 6rgano
electoral, o cal, a través da ainda existente Corte Nacional Electoral (en diante CNE), debia
tomar en conta as disposicions contidas no artigo 146.1l1 e as normas contidas na lei
transitoria; isto €, debia considerar a informacién do Gltimo censo, asi como os datos oficiais
sobre as Terras Comunitarias de Orixe —as famosas TCO- que manexa o Instituto Nacional de
Reforma Agraria, en diante INRA. E é que compre resaltar un dato que acabamos de
mencionar: en Bolivia hai un censo, si, de persoas indixenas, pero —igual que en Perld— non
existe un rexistro, lista ou algo similar dos pobos e/ou naciéns indixenas. Deste modo, na
practica, a determinacién das CEIOC estivo a cargo do Parlamento que ainda se atopaba en
funcioéns.

Sobre as TCO cabe dicir que se trata de terras colectivas ancestrais, con modalidade de
propiedade agraria, recofiecidas pola Constitucion de 2004 e nas cales os pobos e
comunidades indixenas desenvolven sistemas de organizacion econémica, social e cultural
comunitarios. Destacando que as TCO constitien a base fundamental da estruturacién do
proceso de consolidacién das autonomias® que se esta a desenvolver no pais, e, polo tanto,
de sustento esencial para o consecuente autogoberno, no que ao noso tema concirne
cémpre apuntar que, ao servir tamén de referente para a definicion das CEIOC, resulta de
interese como a CNE tomou en conta a informacion manexada por unha entidade do
Executivo da natureza do INRA. De feito, de acordo coa informacién proporcionada pola
Direccion de Xeografia Electoral da CNE, ao ter o INRA as sGas competencias centrais na
titulacion de terras, pouca foi a informacion considerada, mais ainda se non necesariamente
habitan nelas todas as poboacidns indixenas.

Malia que o estudo detallado vén sendo desenvolvido coa tese, pddese indicar aqui que,
debido & pouca utilidade da informacion do INRA para a tarefa que lle correspondia cumprir
a CNE, esta, mais que fixar limites xeogréficos para as CEIOC, suxeriu a conformacion de
asentos electorais indixenas nos departamentos que por lei debian contar con unha. Para tal
efecto, valeuse da informacién coa que conta o Ministerio de Desenvolvemento Rural e de
Terras, definindo os asentos —enténdase como lugares de votacién— nos cales os indixenas se
debian inscribir con antelacién para poderen votar como parte das CEIOC. E a definiciéon dos
asentos baseouse nos resultados do traballo de campo dos funcionarios da CNE nos sete
departamentos, o cal consistia, entre outras cousas, en acudir & comunidades para fixar por
consenso os lugares que para os indixenas resultaban mais accesibles.

Non nos estenderemos mais no caso boliviano. Abonda engadir ao exposto que a
definitiva Lei do réxime electoral, emitida en xuiio de 2010, ratifica mediante o seu artigo 57
a distribucion de escanos para a Asemblea Lexislativa Plurinacional que fora definida pola lei
transitoria, agregando para a sia determinacion a necesidade de recorrer & informaciéon dos
Territorios Indixena Orixinario Campesiiios —os TIOC-, das comunidades indixena orixinario
campesifias e dos municipios con presenza de pobos indixena orixinario campesifios,
servindo de referentes na configuracion das CEIOC. Formaliza ademais o procedemento de
consulta coas organizacions indixenas para a determinacién dos asentos electorais.
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Antes de repasar o caso peruano, hai que destacar que as normas legais bolivianas sobre
a participacién politica das naciéns e pobos indixena orixinario campesifios nos procesos
electorais non se esgotan na regulacién das CEIOC, pois a sGa participacion tamén foi
considerada segundo os seus modos e costumes® en, por exemplo, a elaboracion das listas de
candidatos, obvidandose xa desde o ano 2004 a exixencia de que ela se dese necesariamente
a través de partidos politicos. Un seguidor teérico do sistema de partidos poderia cuestionar
regulaciéns como esta, pero non se pode negar que, a luz da realidade de paises como
Bolivia, tal tipo de normas resultan indispensables para evitar o illamento dos indixenas da
participacion da vida politica do Estado, produto, en boa parte, precisamente do
comportamento das ditas organizacions politicas.

Ainda que con algunhas deficiencias de regulacion —contradicions polo menos aparentes,
por exemplo—, na interpretacion, ou xa na aplicacion —o que é frecuente cando por primeira
vez se pon algo en practica-, queda claro que Bolivia non sé é referente no que a
recofiecemento e desenvolvemento efectivo do autogoberno indixena concirne, senén
nestes outros aspectos que buscan promover a igualdade de oportunidades na
representacion politica do colectivo no seu conxunto, ata hai pouco minimamente expresada
a pesar de constituir a maioria numérica da poboacién nacional.

3. A COTA “NATIVA” NAS LISTAS DE CANDIDATOS DE PERU

Nun anterior artigo noso (Pinedo, 2010) desenvolveuse este tema a propdsito da sta
condicién de accidn afirmativa e, mais estritamente, como medida de discriminacién inversa.
Nel describironse as caracteristicas da regulacion peruana aplicable, as deficiencias na
comprension e interpretacion de “nativo” e mesmo manifestamos a nosa inclinacién polo
establecemento de circunscricions electorais especificas para os indixenas co fin de non s6
promover sendn asegurar a sta representacion politica no Congreso. Malia que partimos da
regulacién da Constitucion politica e das leis electorais, a nosa atencién recaeu na Resolucién
n.° 1235-2006-XNE, pola que se aprobou o Regulamento de Inscricion de Membros de
Comunidades Nativas para as Eleccions Rexionais e Municipais 2006, dado que era o Xurado
Nacional de Elecciéns (en diante XNE) a entidade que debia desenvolver aquelas normas.
Lembremos que o artigo 191 da Constitucién politica dispén que a lei establece porcentaxes
minimas para facer accesible a representacién de “comunidades campesifias e nativas, e pobos
orixinarios” (a cursiva é nosa) nos consellos rexionais e concellos municipais provinciais,
porcentaxe que as leis electorais fixaron en non menos do 15% nas listas respectivas.

Neste artigo a atencion recaera novamente no XNE, coa diferenza de que, en virtude das
recentes eleccions rexionais e municipais de outubro de 2010, ditou unha nova normativa
centrada nun novo regulamento de inscriciéns de candidatos, o cal foi complementado de
xeito importante por unha posterior resolucion.

Antes de entrar niso, destacamos que en abril de 2010 se levaron a cabo as elecciéns para
presidente e vicepresidentes da Republica, asi como as elecciéns para congresistas,
advertindose unha vez mais a case ausencia de candidatos indixenas para ambas as duas
instancias, e peor ainda, de elixidos’. Non existindo medidas para promover a sGa
representacion no Congreso —que é ademais unicameral-, esta situacién tamén se explica
porque, de acordo coa Lei organica de elecciéns, a votacion popular dase por listas pechadas
con voto preferencial, de modo que un dos efectos é personalizar a candidatura e, polo tanto,
a campana electoral, pofiendo en desvantaxe a quen non tivese os recursos para unha
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competencia deste tipo, que non implica necesariamente menos esforzo por realizarse baixo
as regras do distrito multiple. Ademais, a Lei de partidos politicos obriga os candidatos a
congresistas a postularse mediante as ditas organizacions, ao tratarse dun proceso electoral
de alcance nacional, o cal, sumado & inexistencia de cotas para as listas das eleccions internas,
fai que a designacién discrecional de parte das cabezas dirixenciais constitia a posibilidade
real dos indixenas de seren incluidos nas listas definitivas. Estes son s6 alglins dos varios
escollos que teria que pasar un indixena se pretendese ser candidato ao Congreso, non
estando demais resaltar que, en virtude das caracteristicas da regulacion, e en xeral das do
pais, aquel que lograse ser candidato moi probablemente non se atoparia avalado pola base
do colectivo indixena nin moito menos posuiria un discurso propiamente tal. Se a isto se
agrega que as normas que regulan esta cota exclien do seu ambito de aplicacién non sé as
elecciéns ao Congreso —como xa se precisou—, senén ademais as dos concellos municipais
distritais, instancias de goberno mais préximas a eles que os consellos rexionais e os concellos
municipais provinciais aos cales si se aplica, temos entén o abismo diferencial que existe
fronte a Bolivia nesta materia e en calquera outra que tefia que ver con afianzamento e
promocién dos dereitos dos indixenas.

A palabra nativo é colocada entre comifias porque, tal como se indicara no noso artigo
anterior, en Per( existe o costume social e legal de distinguir este do campesirio,
atribuindoselle a condicién de indixena soamente ao primeiro, como indixena da selva, e
adxudicandoselle ao segundo unha categoria de clase que sé cando resulta util acaba sendo
a etiqueta legal do indixena da serra e da costa, ainda que principalmente da serra.
Converténdose esa distincién en “oficial”, tal como se indicou entén e reiteramos agora, é
discriminatoria, cando non absurda. Indixena, nativo ou orixinario son sinénimos. E en tal
sentido, de acordo cos datos extraoficiais rexistrados por algunhas entidades estatais, o
colectivo en conxunto poderia alcanzar arredor do 40% da poboacién total peruana, é dicir,
mais ou menos 11 milléns de persoas, o cal mesmo converteria o pais como o de maior
poboacién indixena de América do Sur.

A primeira diferenza que cémpre destacar entre a anterior e a actual normativa electoral
€ gue, mentres no proceso electoral de 2006 se ditou un regulamento especial para a
inscricion de candidaturas dos “nativos”, en 2010 as disposicions sobre esa fase do proceso
foron reunidas nun regulamento xeral de inscriciéns, aprobado pola Resoluciéon n.° 247-
2010-XNE, do 15 de abril de 2010, incluindo nel as referidas a inscricion de candidatos
“nativos”.

A segunda diferenza, que consideramos esencial, consiste en que, mentres no
regulamento de 2006 se definia a comunidade nativa como “aquel pobo ou comunidade
peruana de natureza tribal de orixe prehispanica ou desenvolvemento independente a esta,
proveniente ou asentado nas rexiéns da selva e cella da selva do territorio nacional, cuxos
membros mantefien unha identidade comin por vinculos culturais distintos ou
independentes aos da colectividade nacional, oficial ou maioritaria...”, no novo regulamento
definense as comunidades nativas e pobos orixinarios como “agrupacions humanas con
identidade e organizacién propias, reconecidas polo Estado peruano, que participan no
proceso electoral a través dos seus representantes naqueles lugares que o Xurado Nacional
de Elecciéns determine”. Poderiase pensar a simple vista que a primeira definicién —da cal
non nos ocupamos no noso artigo anterior— é mais completa e, daquela, mais Gtil que a
segunda, a pesar de que ambas as ddas provefien dunha entidade eminentemente electoral
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a que non se lle deberia exixir fixalas por corresponder a temas alleos as stias competencias.
Recofiecendo o interese e necesidade da instituciéon de contar con algunha -ante a sGa
inexistencia pola histérica desidia das entidades as que si lles compete fixalas—, cémpre
precisar, porén, que ambas as ddas definicions son incompletas, e mesmo a primeira contén
conceptos erréneos.

En efecto, a primeira definicién inclde grupos tribais cando se sabe que ese termo se lles
atribGe basicamente 4s comunidades afro, mentres que, a diferenza dos pobos indixenas, a
slia presenza noutros continentes —e por suposto en América, e polo tanto, en Perd— non teria
sido posible se non fosen traidos durante o réxime colonial: non foron nin descendian dun
pobo que ocupase unha rexién peruana antes da colonia, como acontece cos indixenas
(ainda que si ocupasen unha antes da formacion do actual Estado). Xa os tribunais
supranacionais, incluindo a Corte Interamericana de Dereitos Humanos (sentenza do Caso
Aloeboetoe e outros de 1991) reconeceran tal diferenza en virtude dos tratados
internacionais sobre a materia.

Asi mesmo, como se pode apreciar, aquela primeira definicion ratificou expresamente a
distincion xeogréfica que se fai respecto da localizacién dos indixenas en Per( -literalidade
que raras veces se atopa nas normas peruanas—, indicando que as comunidades nativas se
localizan nas rexions da selva e cella da selva, e agregando que se trataba de grupos que
“mantefien unha identidade comun por vinculos culturais distintos ou independentes aos da
colectividade nacional, oficial ou maioritaria,” de modo que, mais ald da xeneralidade da
referencia sobre as sGas caracteristicas, o que cabe salientar é o recofiecemento de que eses
grupos se distinguen fronte a unha sociedade oficial ou maioritaria en virtude das cales se
definen precisamente como minoria.

No caso da definicion do segundo regulamento, ao sé identificar as comunidades nativas
e pobos orixinarios como agrupaciéons humanas con identidade e organizacion propias, xera
unha idea de vaguidade tal que non diminde polo feito de que se engada que son
recofiecidas polo Estado —unha fundacién tamén é unha agrupacién humana recofecida polo
Estado—. E mais, tal como estad consignada esta definicién, non parece advertirse unha
diferenza esencial con, por exemplo, os partidos politicos. A similitude, porén, que existe
neste punto entre ambos os dous regulamentos é que ningln incluiu a definicion de
comunidade campesiiia, e iso quizais porque non consideraron para esta a aplicaciéon da
cota®. jPor que? Poderiase pensar que tanto en 2006 como en 2010 se tomou como
referencia soamente o disposto polas leis electorais rexionais € municipais, que non inclien
textualmente dentro dos destinatarios da cota as comunidades campesifas. Pero sucede que
o artigo 191 da Constitucién, modificado no ano 2005, introduciu xustamente as ditas
comunidades no seu ambito de aplicacién, de modo que, ainda que aquelas leis, emitidas
con anterioridade & reforma constitucional, non foron —-e seguen sen ser- actualizadas,
debeuse aplicar o principio de supremacia da Constitucion, ao ser o XNE, en materia
electoral, tamén unha entidade xurisdicional. Advertindo as responsabilidades e a recorrente
ineficiencia dos organismos estatais peruanos competentes, o realmente importante é
comprobar que, en virtude desas leis e dese regulamento, non se regulou a participacién das
comunidades campesifias —enténdanse estas para os efectos da comprensiéon peruana como
indixenas principalmente da serra- no proceso de elecciéns do ano 2006, o cal levou consigo
a stia non participacion en canto tales e, en consecuencia, vulneraronse irreparablemente os
seus dereitos. Este feito déixanos sorprendidos, como pouco.
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Seguindo co segundo regulamento, cabe sinalar que tamén presenta entre as sGas
definiciéns a correspondente as cotas electorais, indicando sobre elas que se trata de
“porcentaxes establecidas na lei para asegurar a participacion de colectivos historicamente
excluidos dos procesos electorais. No noso ordenamento xuridico existen tres cotas
electorais: as de xénero, de mozos, e de comunidades nativas e pobos orixinarios”. Repetimos
gue, mais ala da interpretacion sobre “nativo”, as normas falan de “pobos orixinarios”, polo
gue non terian por que ter sido excluidos os indixenas da serra ou da costa do alcance de
toda a normativa peruana sobre o tema, mais se nesta mesma definicion se fai referencia a
situacion de exclusion histérica como caracteristica dos grupos aos cales busca aplicarselle.
Iso sen contar, por suposto, coa obviedade da aplicacion do texto do artigo 191 da
Constitucion sobre as comunidades campesifias.

Nesta definicién indicase tamén que as cotas tefien como fin asegurar a participacion
deses grupos, cousa que en sentido estrito resulta certa, malia que abonda con que sexan
incluidos nas listas de candidatos para que, cumprindo a cota, se entenda que xa hai unha
participacion asegurada. Pero como sabemos, a finalidade das cotas electorais, en xeral, non
consiste s6 en asegurar a participacion, sendn tamén en asegurar a eleccién dos grupos aos
cales se destina, situacién que en Perl non se produce porque non existen mandatos de
posicion, de modo que, como se precisou no noso artigo anterior, o cumprimento da cota
foi un “saldo a bandeira” xa que na practica as organizacions politicas consignan os
“nativos” (e as mulleres e mozos) ao final das listas de candidatos. A situacion era peor antes
da vixencia da Lei n.° 29470, de decembro de 2009, —que modificou a Lei de eleccions
rexionais—, pois rexia ata entén a votacion por listas pechadas e bloqueadas, o cal reducia
enormemente as posibilidades de que eles resultasen elixidos, sen tomar en conta que tamén
antes podia resultar elixido como representante dunha provincia alguén que non tivese
ningunha relaciéon con ela. Coa Lei n.° 29470 rexen agora para o proceso electoral rexional
as listas pechadas pero non bloqueadas, aumentando as posibilidades de que calquera
candidato —“nativo” ou non- sexa elixido, independentemente da sta situacion na lista. Por
suposto, entra aqui novamente o problema da competencia personalizada da que falamos
para o suposto das elecciéons para congresistas, pero non deixa de recofiecerse que esta
modificacién minora as dificultades dos “nativos” de seren elixidos. Agora ben, as regras non
foron modificadas para o caso das elecciéns municipais, polo que o problema que xeran as
listas pechadas e bloqueadas para as cotas mantense.

Pasando a outro punto, mentres o regulamento de 2006 (artigo 6) establecia que ante a
ausencia de certificado ou dun rexistro oficial era suficiente para a inscricion da candidatura a
presentacién dunha declaraciéon de conciencia da persoa sobre a sta identidade nativa, sen
sinalar que tipo de certificado era o aludido, nin quen ou que entidade debia emitilo —quizais
xustamente ante a falta de certeza de cantas e cales son esas comunidades—, o actual
regulamento (artigo 21) establece que, para postularse como candidato “nativo”, tal
condicién debe ser acreditada polo xefe ou representante da comunidade nativa, por escrito
ou de maneira presencial ante un xuiz de paz que elabore una declaracion formal,
requirindose que tal representatividade sexa referendada pola Direccion Rexional Agraria ou
o o6rgano que determine o Goberno Rexional respectivo, ante os cales deben estar
recofecidas previamente esas comunidades nativas ou pobos orixinarios. Como vemos, a
alternativa de acreditacion de “nativo” mediante unha declaracién de conciencia foi
eliminada, documento este que, ainda que podia cumprir coas normas sobre a
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autoidentificacién para a definicién dun indixena, como as contidas no Convenio n.° 169 da
OIT, en situaciéns como a inscricién de candidatos non parece conveniente que sexa o Unico
medio para probalo. O maior obstaculo, no entanto, é que os gobernos rexionais manexan
informacion incompleta destas comunidades, como todas as entidades estatais que polas
slias competencias estan relacionadas co tema’.

Malia todo o exposto, a diferenza mais importante que atopamos entre a anterior
normativa e a nova encéntrase nunha resolucién emitida dous meses despois do segundo
regulamento, a n.° 370-2010-XNE, a cal, modificandoo, precisa que a cota tamén comprende
as comunidades campesifias. En virtude diso, engadese o niimero de conselleiros rexionais que
pasan a integrar os gobernos rexionais de dous departamentos da costa peruana, Ica e
Moquegua, sen facer o propio co nimero de rexedores dos concellos municipais provinciais,
a pesar de seren estas entidades 4s que tamén se lles aplica a cota.

A mais destacada anotaciéon que xorde desta nova norma ten que ver coa inclusién no
alcance da cota as comunidades que sempre foron excluidas: as campesifas. Parece que
acaba de advertirse que a Constitucion lles recofiece a aplicacién da cota tamén a estas
comunidades, sendo incluidas mediante a mera modificacion dun regulamento. E mais,
recorrendo aos fundamentos desta resolucion, atopamos que neles se manifesta que “a cota
electoral debe ser entendida como aquela que comprende, de xeito indistinto, as
comunidades nativas e os pobos orixinarios, que pola sta vez inclien as comunidades
campesifias. Dese xeito, abondard que nunha determinada circunscricion electoral exista algin
destes grupos sociais (comunidades nativas, campesifias e pobos orixinarios), para que xurda
neste 6rgano electoral a exixencia de prever a cota electoral do 15% de representacion” (a
cursiva € nosa). Con tal orde de cousas, tense entdn que, para o XNE, as comunidades
campesifias estan incluidas nas comunidades nativas e pobos orixinarios. Iso, pois, € erréneo.
Agregamos que non se comprende por que a adicién de cargos s6 implicou (dous) consellos
rexionais e non concellos municipais provinciais, se se supén que abonda, como di este
fundamento, que se comprobe a existencia destas comunidades no seu territorio para que a
cota se aplique.

En definitiva, non quedan claras ddas cuestions basicas: se as comunidades campesifias son
consideradas como parte das comunidades nativas ou dos pobos orixinarios —sen que sexan
entendidas entén como sindénimos—, e se realmente o XNE considera que a cota se debe
aplicar onde se atope calquera deses “tres” grupos. En canto ao primeiro, parece que non se
ten a precision de determinar a qué se denomina comunidade nativa, a qué comunidade
campesiia, e a qué pobo orixinario, notandose non obstante que o XNE se afasta do costume
de considerar que as comunidades campesifias s se localizan na serra, ao recoiecer unha da
costa . E en canto ao segundo, ao agregar o XNE soamente duas provincias & lista delas nas
que a cota se aplica, asume que s6 ddas das 195 provincias de todo o pais tefien comunidades
campesifias. A resolucion menciona que tal determinacién se basea na informacion do
Instituto Nacional de Estatistica e Informéatica —encargado de realizar os censos de poboacién—
e do Instituto Nacional de Desenvolvemento dos Pobos Andinos, Amazénicos e Afroperuanos
(INDEPA), pero xa vimos como a primeira institucion desenvolveu o censo: obviando os
“campesifos” da serra e da costa do pais. Basearse daquela nos datos do censo €, pois,
absolutamente indtil. En canto ao INDEPA, abonde con dicir que considerando, si, entre os
indixenas, tamén os que se atopan situados na serra e na costa, a informacién que manexa
dificilmente se pode considerar (til xa que s6 retine a dalgunhas outras entidades, entre elas
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do INEI, sen seguir ningln criterio unificado. Non se debe esquecer, doutro lado, que no
regulamento de inscricions de candidaturas de 2010, o XNE recofiece os érganos dos
gobernos rexionais como aqueles que validarian a acreditacién dos candidatos “nativos”,
polo que puido facer o mesmo para o caso das comunidades campesifias.

De todo isto, o Gnico que si parece obvio é que non se ten claro cales, onde e cantos son
os indixenas en Per(, sexan etiquetados como “nativos”, “campesifios” ou mesmo
orixinarios, nin tampouco como regular as disposiciéns constitucionais. E xa non falemos do
desefio de politicas publicas.

Son varias as explicaciéns do que acontece —e non acontece— en Per(, pero na nosa
opinién, ddas das principais son, por un lado, a enraizada discriminacién social contra os
indixenas", inserida tamén nos axentes estatais que, por exemplo, mesmo tendo como parte
do ordenamento xuridico nacional instrumentos como o Convenio n.° 169 da OIT, fan caso
omiso das sUas disposiciéns, sen, ademais, ningln intento por sistematizar e concordar a
normativa dispersa que esta vixente, interpretando certas normas en sentido restritivo e
outras literalmente. Polo outro, a profunda falta de autoidentificacién dos propios indixenas,
esencialmente nos da serra e costa peruanas, cuestion que explicaria, entre outras cousas,
como, a pesar da omisién de regular a cota para “comunidades campesifias” cando a
Constitucion recofece tal dereito, non se efectuou ningin reclamo. Lamentablemente ambas
as ddas situacions interrelaciénanse e acaban sustentando a estrutura social sobre a cal se
segue a desenvolver o pais.
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Notas

1 De acordo coa lexislacién boliviana, os censos de poboacién débense levar a cabo cada dez anos; de modo que, en principio, se deberia
ter realizado un mais durante o ano 2011. Non obstante, o presidente Evo Morales anunciou que o dito censo seria levado a cabo
durante o ano 2012.

2 Cabe aclarar que o documento do censo precisa que esta porcentaxe corresponde a persoas autoidentificadas maiores de 15 anos de
idade.

3 Ainda que no caso de Ecuador se determinou que a autoidentificacién era fixada por costumes e cultura, polo que non se corresponde
completamente co recollido polo Convenio n.® 169.

4 A Constitucion fai referencia expresa a “nacions e pobos indixena orixinario campesifios”, e tal como o sinalaron diversos autores, entre
eles Xavier Albd, esa comprension non debe asumirse como divisible, pois, tendo as palabras e os conceptos unha inevitable carga
valorativa, non fai mais que mostrar como cada grupo se recofiece a si mesmo, existindo sempre como base, claro esta, a idea de
indixena. Sobre a afirmacién —que seguimos- de que a linguaxe, mais que reflectir realidades, as constrie, xa que as palabras reflicten
convenciéns, suxerimos ler ECKERT, Penelope. Variation, convention and social meaning (Stanford University). Paper presentado na Annual
Meeting of the Linguistics Society of America, Oakland, CA, USA, 7 de xaneiro de 2005. Accesible en lifia en <
http://www.justinecassell.com/discourse09/readings/EckertLSA2005.pdf >, data de consulta: 29 de abril de 2011.

5 Precisando ademais que estas autonomias non son mais que a concrecion do recofiecemento que os tltimos instrumentos internacionais
sobre indixenas deron, fundamentalmente a Declaracién das Naciéns Unidas sobre os Dereitos dos Pobos Indixenas, aprobada pola
Asemblea Xeral en setembro de 2007, que recoiiece que os devanditos pobos “tefien dereito a libre determinacion. En virtude dese
dereito, determinan libremente a sta condicién politica e perseguen libremente o seu desenvolvemento econémico, social e cultural”.

6 Non obstante, unha das criticas con sustento que se pode facer —e de feito fixéronse- é que na practica, a Corte Nacional Electoral
—denominada agora Tribunal Supremo Electoral- non cumpriu as normas que ordenan tomar en conta os costumes destes pobos no
que respecta a asuntos de eleccién de representantes —enténdase, candidatos a asembleistas— canalizandose fundamentalmente a sta
participacién, novamente, a través de partidos politicos.

7 Proclamados os resultados da eleccién congresal polo Xurado Nacional de Elecciéns, mediante a Resolucién n.® 474-2011-XNE, do 1 de
xufio de 2011, dos cento trinta representantes que conforman o Congreso peruano, sé un € indixena (amazénico): Eduardo Nayap
Kinin, representante do departamento de Amazonas.

8 Ainda que iso parece quedar “corrixido” coa interpretacién efectuada coa Resolucion n.° 370-2010-XNE, como se vera mais adiante.
9 Obviase aqui que, para o desfrute de dereitos dos pobos indixenas, é irrelevante o seu rexistro.

10 Coa nova interpretacion, mediante a Resolucién n.° 370-2010-XNE, agregaronse dias provincias nas que se aplicou a cota, sendo unha
desas provincias, Ica, netamente costeira.

11 Unha recente mostra diso puido apreciarse en toda a sta plenitude con motivo do triunfo, o 5 de xufio deste ano, do candidato &
Presidencia da Repdublica, Ollanta Humala Tasso, de ascendencia quechua e italiana, e de tendencia esquerdista. Ver nota en El Mundo
(edicion online), 8 de xufio de 2011 http://www.elmundo.es/america/2011/06/08/noticias/1307560178.html
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Summary

J. H. H. WEILER _[7-20]

On the Political and Legal DNA of the Union and
the Current European Crisis
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ROMAN RODRIGUEZ GONZALEZ _[21-36]

Crisis opportunities. Debate on restructuring
territorial administration

The current crisis has opened a discussion on the
opportunity to undertake restructuring processes in
the different layers of government in Spain.
Different political, business and social actors are
considering the opportunity to undertake the
restructuring of the municipal (local) level of
government, the creation of new bodlies of supra-
municipal governance, the abolition or in-depth
restructuring of the provincial governments, etc. In
this arena, one of the ongoing discussions is the
opportunity ~ of  amalgamating  different
municipalities in order to cut their overall figure,
adapting them to the current spatial structure of
the country, and attempting to achieve a more
effective and efficient public management model.
The current analysis lays on the need of
undertaking functional reforms channelled into
making up the services that municipalities (as
public bodies) provide to citizens. The proposal is
based on the maintenance of the current
municipal map as soon as municipalities are
indisputably perceived as territorial identity units
and constitute cornerstones of political and social
identification. However, the proposal suggests an
amalgamation of public municipal services into a
supra-municipal scheme.

Keywords: Territorial administration, merging

municipalities, supra-municipalism.
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MIGUEL-ANGEL MICHINEL ALVAREZ _[37-56]
Article 81 of the Treaty of the functioning of the EU

Judicial cooperation in civil matters involves a huge
challenge for the administration of justice in the
European Union. On this basis, the Lisbon Treaty
introduced the new text of Article 81 in the
Fundamental Charter of the European Union,
which will determine the creation of the European
Community private international law as a
mechanism for achieving such cooperation, within
the general framework of liberty, security and
justice space (ELSJ; Espace de Liberté, Sécurité et
Justice). In the first place, this paper puts forward
the genesis of that space; secondly, the differences
and similarities between the new regulation that
the Lisbon Treaty provides on this point compared
to its immediate precedent, i.e. the Amsterdam
Treaty; thirdly, it analyses the basic principle for
presiding the whole system, in other words, what
is known as “mutual recognition”; in fourth place,
it addresses the general lines of judicial
cooperation in civil matters through a specific
instrument, Regulation (EC) 4/2009; and it
concludes with a panorama of future perspectives
in the sector.

Keywords: European Union, Lisbon Treaty,
cooperation in civil matters, mutual recognition,

community law.
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LYDIA NORIEGA RODRIGUEZ _[57-78]
Brief notes on guardinship ope legis

Abstract: The legal system of protection to the
minor nowadays in effect regulates the
guardianship ope legis, that one that through of
the law will assume automatically the public
competent organization after the declaration of
abandonment of the minor. In the present article
one tries to outline the juridical regime of this
institution as protection measure to the minors in
situation of social or familiar conflict, being
thought by the majority doctrine as a special given
guardianship his own idiosyncrasy so in spite of
the formal similarities that he presents with the
tutelary organism requlated in the arts. 222-285
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C.c., it needs a specific regulation.

Keywords: minor, protection, abandonment,
guardianship, fostering.
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MANUEL OCTAVIO DEL CAMPO VILLARES,
FRANCISCO JESUS FERREIRO SEOANE _[79-106]

ICO: Mediating agent in the conquest of the
international markets. An alternative to the crisis.

It is a fact that this major managerial presence in
the exterior demands an increasing financing due
to the major average amount of the projects of
exterior investment as the increasing component
that as for development and investigation present.
It is for it that, the public financing turns into an
indispensable source of credit at the moment of
coming to the foreign markets in conditions of
competitiveness and to be in this credit function
where the Institute of Official Credit (ICO) plays a
decisive paper.

It is so, a condition of economic efficiency that the
politics of marketing carried out by the ICO is the
most distinctive possibly, without it the scope and
the effects of his financing facing stimulates the
presence of the Spanish company in the exterior
scarcely if it is left to feel.

Keywords: public financing, credit, interest rates,
financial mediation, investment, external trade.
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ROSA ELVIRA CAMPOS ALVAREZ, JOSE G. VARGAS-
HERNANDEZ _[107-126]

Future businessmen: young men and women from
Zacatecan and their enterprising skills

The paper aims to compare the effectiveness in the
development of entrepreneurial skills of young
people based on entrepreneurial development
programs of public universities in Zacatecas,
Fresnillo and Guadalupe. Today there are several
universities that offer Entrepreneur Development
Programs, under the assumption that they
positively  influence the development  of
entrepreneurial skills of young people. Research in
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the first stage is exploratory, and the second stage
is experimental with the application of the tests to
those courses” participants, and then after a co-
relational research the variables suggested and the
results are analyzed.

Keywords: Entrepreneurship, entrepreneur abilities,
entrepreneur development programs.

JEL: L26, M14, 135
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ADRIANA GALLO _[127-144]
Democratization, political

transparency and electoral equity. Discussion of the new
polical reform in Argentina

representation,

In the present work we analyze the new law,
enacted in Argentina, of Democratization of
Political Representation, Transparency and Electoral
Equity, considering the four objectives referred to by
name. Our critical reading of the law of political
reform, directs the focus, not to the difficulties of its
effective implementation, but to the theoretical
foundations which have gquided the reform
objective. Finally, we will seek to show that the
implementation of these rules tends to promote
partisan fragmentation, the decrease in the internal
consistency of the organizations and the loss of
relevance of political parties in the electoral scene.

Keywords: Democratization, political representation,
transparency, electoral equity, Argentina
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ENITH PINEDO BRAVO _[144-160]

Indigenous people in Peru and Bolivia. State policies
to promote their political representation.

When we say that all people must have the
possibility of participate, directly or through their
representatives, in decision making that affect
them, the role of the Democratic State of Law
becomes important. But when those people have
been historically relegated from national life, as
indigenous people, then the state role becomes
essential, and it is its duty to promote such
representation. This article briefly reviews the
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policies that have been adopted in Peru and Bolivia
with such purpose, concluding that while the
Peruvian State action has been limited, if not
restrictive, the Bolivian State action has got a great
reach, in spite of some deficiencies in
implementation, which demonstrates that in the
indigenous issue, this subject also presents big
differences between both countries.

Keywords: Electoral districts, electoral quotes, self-

identification, indigenous, peasant.
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reproducir e distribuir os traballos en calquera forma de
reproducién, idioma e pais son transferidos a Escola
Galega de Administracion Publica (EGAP).
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