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JAVIER VILLAR BURKE_Comision Europea_[7_35]

Creacion e evolucion dos
instrumentos de estabilidade
na crise financeira europea

& Resumo/Abstract: Este artigo explica como a deterioracién nas finanzas publicas e o avance
da crise soberana desembocaron na creacién dunha “rede de seguridade” financeira na Unién
Europea. Os distintos instrumentos financeiros (Facilidade de Balanza de Pagamentos,
Facilidade de Crédito para Grecia, MEEF, FEEF, MEDE) son a resposta a retos especificos a través
do que era factible en cada momento. Esta arquitectura da axuda financeira tivo que adaptarse
d vertixinosa evolucion da crise. No artigo explicase tamén cal foi o papel desempeiiado polo
FMI, o BCE e a condicionalidade. O artigo conclie que, como condicién necesaria para que a
UE poida superar con éxito a crise, cémpre unha mellor comunicaciéon e un decidido
afondamento na solidariedade europea a través de novas ferramentas, estruturas e estratexias
politicas.&

& Palabras clave: axuda financeira, crise financeira, eurozona, Mecanismo Europeo de Estabilidade
(MEDE).

Comision Europea (enderezo e-mail: javier.villar-burke@ec.europa.eu). Descargo de responsabilidade: As opinions e
declaracions expresadas neste artigo son responsabilidade exclusiva do autor e non reflicten necesariamente as opinions da
Comision Europea. O autor desexa amosar o seu agradecemento a loana Diaconescu polas stas valiosas ideas e a sGa axuda
na elaboracion deste artigo; a Fionnuala Bourke e a Caroline Simpson polos seus comentarios sobre o manuscrito, e a Pieter
Bouwen pola stia axuda para reunir os datos sobre o uso dos mecanismos de estabilidade. Calquera erro € culpa do autor.
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1. INTRODUCION

Atopamonos nun momento sen precedentes na historia moderna. O caracter globalizado
e interconectado do mundo actual acentuou a crise financeira e econémica que comezou en
2007, convertendo nun prolongado periodo de incerteza o que moitos supufian que seria un
pequeno inciso nos libros de historia.

Por agora, Europa e outros actores econémicos globais seguiran tratando de abordar os
retos, de adaptarse as circunstancias sempre cambiantes e de xestionar as diferentes etapas
da crise. O que comezou no sector financeiro erosionou xa as finanzas publicas e chegou a
economia real, afectando aos cidadans tanto nos paises desenvolvidos como nos emerxentes.
E, a medida que a crise evolucionou e se intensificou, os responsables politicos trataron de
adaptar as solucions e de afondar nelas.

A resposta da Unidn Europea 4 crise non ten parangdn. Hai cinco anos, seria impensable
que a metade das decisiéns politicas tomadas nos dltimos tres anos se puidesen discutir
abertamente e, moito menos, consensuar unha solucién de compromiso. As decisiéns
adoptadas reflicten o nivel de compromiso politico que se pode acadar cando as iniciativas
se apoian na necesidade, a opinion publica e un impulso axeitado.

Porén, o ritmo da toma de decisions reflicte tamén a dificultade para alcanzar un
consenso cando se deben ter en conta puntos de vista extremadamente variados. O proceso
para chegar a acordos sobre cuestiéns tan complexas como as que a UE abordou
recentemente implica longas e arduas negociaciéns e compromiso. Moito compromiso.
Neste contexto, haberia que destacar que outras naciéns ou rexiéns non tefien que abordar
este tipo de procesos na mesma medida. Polo tanto, os cidadans, incluidos os mais criticos,
deben recofecer que o traballo e os progresos realizados desde o inicio da crise son
substanciais, ainda que non sempre perfectos.

Este artigo céntrase nunha das respostas fundamentais da Unién Europea: cémo a
deterioracién das finanzas publicas e a crise de débeda soberana nalglns Estados membros
levou a creacion dunha “rede de seguridade” financeira. Este cortalumes contra a crise soberana
foi erixido para actuar como apoio a plétora de iniciativas que constitlien a resposta integral da
UE & crise financeira e soberana. Na actualidade comprende a Facilidade de Balanza de
Pagamentos (BdP), o Mecanismo Europeo de Estabilizacién Financeira (MEEF), o Fondo
Europeo de Estabilidade Financeira (FEEF) e o Mecanismo Europeo de Estabilidade (MEDE).
Ainda que alglins dos conceptos non son novos (por exemplo, a BdP existiu desde o Tratado
de Roma), esta proteccion financeira moito mais ampla e robusta foi creada para complementar
as medidas lexislativas e as decisions politicas xurdidas a causa da crise. Un aspecto realmente
significativo é que parte desta rede de seguridade financeira se manterd permanentemente.
Malia as eventuais deficiencias dos propios instrumentos, isto é un avance transcendental.

Gran parte do debate publico sobre o cortalumes da crise soberana estivo enfocado
nunha Unica direccién: que os contribuintes non deben ser os Gnicos responsables dos erros
de solventes institucions e individuos. Sen refutar ese obxectivo, este artigo pretende ir mais
ala, aclarando os instrumentos de apoio financeiro aos Estados, os seus detalles técnicos e
explicando como se poden utilizar.

A estrutura do artigo é a seguinte. Cada un dos instrumentos de axuda financeira aos
Estados membros da Unién Europea (BdP, FCG, MEEF, FEEF, MEDE) abdrdase nunha seccion
ou subseccion especificas. As seccions 5.3 e 5.4 resumen o papel desempefiado polo FMI e
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o BCE respectivamente. As seccions 5 e 7 presentan, por unha banda, como os instrumentos
se foron adaptando as cambiantes circunstancias e ao avance da crise mais ala das
expectativas iniciais e, por outra, os retos que houbo que superar para a posta en practica
dos instrumentos. O texto compleméntase con catro cadros que explican o papel da
“condicionalidade” como contrapartida & axuda financeira, discuten o papel das
cualificaciéns de crédito, resumen cal foi o uso dos diferentes instrumentos de apoio
financeiro ata 0 momento e presentan un resumo da resposta a crise noutras frontes.

A conclusién defende que, como condicién necesaria para que a UE poida superar con
éxito a crise, compre unha mellor comunicacién e un decidido afondamento na solidariedade
europea a través de novas ferramentas, estruturas e estratexias politicas.

2. A FACILIDADE DE BALANZA DE PAGAMENTOS (BDP): O PRECURSOR

Desde a creaciéon da Comunidade Econémica Europea en 19571, xa se previa un
mecanismo europeo para aliviar posibles restriciéns de financiamento externo nos Estados
membros. Esta Facilidade de Balanza de Pagamentos (BdP) desenvolveuse nos anos 70 no
contexto da crise do petréleo.

A Facilidade de BdP activase a partir da solicitude presentada por un Estado membro que
estea a experimentar, ou en risco de experimentar, dificultades financeiras. A decisién de
conceder axuda financeira a través da Facilidade de BdP estd acompafiada dun programa de
axuste macroeconémico desefiado para conseguir que o pais beneficiario logre unha posicién
sustentable na sta balanza de pagamentos2.

A Comisién Europea, en nome da UE, obtén nos mercados de capitais os fondos que seran
concedidos baixo a Facilidade de BdP. As condiciéns financeiras logradas pola UE son
transferidas aos paises beneficiarios sen engadir ningunha marxe adicional.

En 1988 estableceuse que o limite maximo de préstamos baixo a Facilidade de BdP seria
de 16 mil milléns de ECU3. Non obstante, coa introducién do euro en 1999, a Facilidade de
BdP quedou restrinxida aos Estados membros que non formaban parte da eurozona e o teito
dos préstamos reduciuse lixeiramente ata os 12 mil milléns de eurost. Por mor das
ampliaciéns de 2004 e 2007, que crearon unha UE de 27 Estados membros, e da
intensificacion da crise financeira, o teito elevouse a 25 mil milléns de euros en decembro de
2008 e, posteriormente, a 50 mil milléns en maio de 20095. Actualmente, estase a negociar
unha actualizacién técnica co fin de alifiar a Facilidade de BdP cos desenvolvementos
presentados neste artigo. Prevese que a nova Facilidade de BdP se aprobe ao longo de 2012.

Tres Estados membros (Hungria, Letonia e Romania) pediron axuda financeira a través da
Facilidade de BdP durante a recente criseé. Polo xeral, a axuda financeira proveniente da UE
acompafiouse con apoio financeiro chegado do FMI’.

3. A FACILIDADE DE CREDITO PARA GRECIA (FCG): UNHA SOLUCION A
MEDIDA

Coa creacién da Unién Econémica e Monetaria en 1999, esperabase xerar unha zona de
estabilidade financeira que mitigase os riscos na balanza de pagamentos e nas finanzas publicas
dos membros da eurozonas. En consecuencia, a Facilidade de BdP limitouse aos Estados membros
que non formaban parte da eurozona. Ainda que non estaba previsto outro instrumento
alternativo para facer fronte a unha situacion de estrés financeiro dentro da eurozona, os
acontecementos demostraron que o risco de dificultades de financiamento non desaparecera.
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Despois de varias recomendacions por parte da Comision e do Consello para que Grecia
mellorase a sla situacién, o pais estaba suxeito a un procedemento de déficit excesivo desde
abril de 2009. O alcance real do problema fixose patente en decembro de 2009, cando os
datos de déficit publico foron revisados & alza con valores moi superiores ao anteriormente
previsto?. Malia o compromiso das autoridades gregas por faceren o que fose necesario para
cumprir cos obxectivos establecidos no programa de estabilidade©, o custo da débeda
publica grega seguiu aumentando, o que implicaba unha maior perda de mercado e da
confianza publica no pais e na stia economia. O tipo de xuro dos bonos a 10 anos superou
0 6% en xaneiro de 2010 e franqueou o 8% en abril (grafico 01). Dado o volume da débeda,
tales custos volvéronse rapidamente insustentables.

Gréfico 01: Custo de refinanciamento da débeda grega fronte a alema e & francesa.Bonos a 10
anos, medias mensuais, rendementos, %

— Grecia
10 1—— Francia ~———————————————— —
Alemana

Fonte: Bloomberg.

Malia haber inicialmente unha forte oposicién & creacién de calquera tipo de mecanismo
de apoio financeiro, co tempo, un paquete de rescate da UE revelouse como a Unica opcién
para evitar unha suspension de pagamentos por parte de Grecia. O 25 de marzo de 2010, o
Consello Europeo debateu, por primeira vez, a posibilidade de que os Estados membros da
eurozona puidesen contribuir a través de préstamos bilaterais coordinados'’. O 23 de abril, o
Goberno grego enviou a sla solicitude oficial de axuda financeira. Consecuentemente, as
autoridades gregas negocian co FMI, a Comision e o BCE un programa de reformas
econémicas que seria aprobado polo Consello de Ministros grego o 2 de maio de 2010. O
Eurogrupo apoiou o programa e a utilizaciéon da Facilidade de Crédito para Grecia (FCG)
como mecanismo de axuda financeira’2.

A FCG estaba formada por préstamos bilaterais de cada un dos Estados membros da
eurozona a Grecia agrupados pola Comisién Europea, que actuaria como axente (grafico 02).
O importe total da FCG foi de 80 mil milléns de euros, con 30 mil milléns de euros adicionais
achegados polo Fondo Monetario Internacional.
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Grafico 02: A Facilidade de Crédito para Grecia (FCG)

EM eurozona

FMI

Préstamos bilaterais

Comision (axente) 30.000 mill. euros

80.000 milLkA

Grecia

Fonte: Comisién Europea.

A axuda financeira teria unha duracién de tres anos. As reformas previstas no programa
de axuste macroeconémico estaban destinadas a mellorar tanto a situacion fiscal de Grecia
como as slas perspectivas econémicas’3. Naquel momento previase que Grecia recuperaria
0 acceso aos mercados no segundo semestre de 2012.

Cadro 1: A condicionalidade: a contrapartida pola axuda financeira

A axuda financeira desembolsada baixo a Facilidade de BdP, a FCG ou baixo calquera dos
outros instrumentos que se mencionan neste artigo non é gratis. En primeiro lugar, tratase
sempre de fondos que deben ser reembolsados e que xeran xuros. Ademais, acompafase
dunha estrita condicionalidade politica, o cal é fundamental para asegurar que o pais
beneficiario sexa capaz de devolver a débeda e para reducir ao minimo o risco morali4.

Como norma xeral, as condiciéns de politica econémica levan consigo acordar un plan
de consolidacién fiscal, mellora da gobernanza (reforma dos impostos e controis méis estritos
do gasto en todos os niveis de goberno), asi como medidas de estabilizacién do sector
financeiro (tales como requisitos bancarios mais estritos) e medidas de reforma estrutural que
melloren o contorno empresarial e apoien o crecemento econémico (por exemplo, o
aumento da capacidade administrativa para absorber mais eficazmente os fondos da UE)'s.

O Estado beneficiario negocia coa Comisién Europea e o BCE un proxecto de programa
de axuste macroeconémico que debe ser aprobado polo Consello’s. Mentres dure o
programa, que adoitan ser tres anos, a Comisién Europea e o BCE conducen revisiéns
periédicas para asegurar que as politicas econémicas e as reformas do pais beneficiario
cumpren cos parametros establecidos no programa de axuste macroeconémico e coas
condiciéns acordadas. Os programas pédense axustar para ter en conta cambios imprevistos
no contorno econémico. As cotas do préstamo desembdlsanse unha vez que as instituciéns
da UE avaliaron positivamente o cumprimento por parte do beneficiario.
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4. MAIO DE 2010: CARA A UNHA ESTRATEXIA INTEGRAL

Ao mesmo tempo que se acordaba a FCG, o Consello Europeo encargoulles & Comision
e ao ECOFIN (Consello de Economia e Finanzas) o desefio dun mecanismo europeo de
estabilidade mais robusto.

O principal obxectivo era facer fronte & fraxilidade nos mercados financeiros, que
empezaba a pér en perigo o normal funcionamento dos mercados soberanos, e mitigar o
risco de contaxio desde Grecia cara a outros Estados membros potencialmente vulnerables.
Moitos Estados membros estaban a experimentar xa problemas fiscais e incrementos no seu
volume de débeda publica. Que os Estados membros tivesen que obter fondos adicionais nos
mercados de capitais para poder prestarllelos a outros paises non parecia ser unha solucién
adecuada. En consecuencia, acordouse que calquera novo instrumento de asistencia
financeira, en contraste coa FCG, teria que establecerse a través dun acceso colectivo aos
mercados.

En maio de 2010, o Consello estableceu o Mecanismo Europeo de Estabilizacién
Financeira (MEEF) e o Fondo Europeo de Estabilidade Financeira (FEEF). O paquete
complementouse coa participacién do FMI. Asi mesmo, o BCE activou novas medidas non
convencionais para apoiar a estabilidade financeira.

4.1. 0 MEEF: Un instrumento robusto e econdmico, pero limitado en
tamano

O MEEF (Mecanismo Europeo de Estabilidade Financeira) é un instrumento de apoio
financeiro axudado polo orzamento da UE. Pode ser utilizado por calquera dos 27 Estados
membros (tanto da eurozona como de féra dela). O MEEF transfire as condiciéns obtidas pola
Comisién Europea nos mercados coa adiciéon dunha pequena recarga. Mentres que o custo
de financiamento segue a ser econémico, os Estados que non pertencen & eurozona tefien
un incentivo para utilizar a Facilidade de BdP, que carece desa recarga.

O MEEF creouse utilizando procedementos xa existentes (“métodos comunitarios”) e a
capacidade da UE e da Comisién Europea para asinar contratos financeiros. O acordo do 10
de maio de 2010 consagrouse nun regulamento do Consello'7 (cunha extensién de apenas
tres paxinas) e seria plenamente operativo dous dias mais tarde. Ainda que foi creado como
un mecanismo temporal, o MEEF pddese prolongar sempre e cando as circunstancias
excepcionais que ameazaban a estabilidade financeira da UE no seu conxunto se sigan
mantendo.
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Grafico 03: O Mecanismo Europeo de Estabilidade Financeira (MEEF)

Préstamo (bonos) Mercados

Comisioén Europea Financeiros
—

Préstamo (crédito)

EM Beneficiario

Fonte: Comisién Europea.

O mesmo que co resto de instrumentos de axuda financeira, o uso do MEEF esta suxeito
a estritas condiciéns de politica econémica que buscan preservar a sustentabilidade das
finanzas publicas do Estado membro beneficiario e restaurar a sla capacidade para
financiarse nos mercados de capitais’s.

O limite de tamaio do MEEF vén marcado pola marxe dispoiible dentro do teito de gasto
da UE. Os orzamentos da UE poden alcanzar un maximo do 1,31% da RNB da UE?9. Porén,
o orzamento estivo sempre por debaixo dese limite (arredor do 1,10% da RNB). A marxe
entre o teito de gasto e o orzamento real marca a capacidade do MEEF, que se estima arredor
de 60 mil milléns de euroso.

Ao comparar a capacidade da MEEF coas necesidades potenciais?’, a slia “potencia de
lume” revélase como certamente limitada. Como consecuencia, o MEEF complementouse co
FEEF e o compromiso do FMI a participar nos programas comunitarios de asistencia financeira.
Unha dltima caracteristica do MEEF é a posibilidade explicita de abrir lifas de crédito, co que
o pais beneficiario obtén unha certa flexibilidade temporal na utilizacién dos fondos.

4.2. O FEEF: gran capacidade, pero con certas debilidades

O FEEF (Fondo Europeo de Estabilidade Financeira) é un Vehiculo de Propésito Especial
(SPV en inglés), creado baixo un acordo intergobernamental dos Estados da eurozonaz2. A
utilizaciéon do FEEF queda, daquela, limitada aos paises da eurozona.

A capacidade do FEEF estableceuse en 440 mil milléns de euros. Mentres que na seccién
anterior se explicaba como a capacidade do MEEF se baseaba nos limites dispofiibles no
orzamento comunitario, non existia ningdn punto de referencia para determinar o tamafio
do FEEF. Tendo en conta que a “potencia de lume” do FMI era de 250 mil milléns de délares
en 200823, os responsables politicos consideraron que un total de 500 mil milléns de euros
(440 mil milléns do FEEF e 60 mil milléns do MEEF) constituiria un cortalumes
suficientemente amplo para a eurozona.
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Gréfico 04: O Fondo Europeo de Estabilidade Financeira (FEEF)
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Fonte: Comision Europea.

Igual que o MEEF, o FEEF foi concibido como un mecanismo temporal, pero cunha
duracién especifica de tres anos24. De todos os xeitos, o FEEF seguira a existir mentres non se
reembolsen completamente todos os bonos emitidos, pero non poderd entrar en novas
operacions a partir de xullo de 2013.

A posta en marcha do FEEF revelouse mais complicada do previsto. En primeiro lugar, ao
contrario que a Comisién Europea, a eurozona carece de personalidade xuridica. Como
consecuencia, o FEEF tivo que ser creado como un Vehiculo de Propésito Especial (SPV), con longas
negociaciéns ata que foi provisoriamente constituido en xufio de 2010. Debido &s importantes
implicaciéns politicas e orzamentarias, o acordo intergobernamental polo que se establecia o FEEF
tivose que someter a ratificacién en todos os Estados membros (da eurozona), o que atrasou ainda
mais o proceso. O FEEF comezaria finalmente a funcionar o 4 de agosto de 20102s.

Outra das cuestiéns era que os Estados membros que solicitasen asistencia financeira ao FEEF
deixarian de contribuir aos fondos do propio EFSF, reducindose asi a stia capacidade efectiva.

En terceiro lugar, o FEEF baseouse exclusivamente en garantias (carece de capital
desembolsado). Como consecuencia, Eurostat estableceu que a “débeda emitida polo FEEF
debera ser imputada as contas publicas dos Estados garantes [...]. Daquela, terase en conta
na débeda publica dos Estados que proporcionaron esas garantias2e.

Por Gltimo, establecéronse unha serie de reforzos do crédito (sobregarantias dun 20%,
colchén de liquidez e reservas de liquidez) para garantir unha alta cualificacién de crédito e
facela menos dependente das cualificaciéns dos Estados membros. O colchén e as reservas
de liquidez serian alimentados polos Estados beneficiarios a través do propio fondo de
rescate, o que significaba que os paises se terian que sobreendebedar, co conseguinte
impacto nas stas contas publicas. Asi mesmo, o sobreendebedamento implicaba que o tipo
de xuro efectivo do préstamo seria superior ao tipo de xuro nominal?7.

A estrutura do FEEF (que o FEEF estea baseado sé en garantias, o feito de que os paises
beneficiarios deixen de contribuir e os reforzos de crédito) levaba consigo que a capacidade
de préstamo tedrica de 440 mil milléns de euros se vise reducida a unha capacidade efectiva
duns 250 mil milléns de euros.
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Ademais, a estrutura de capital do FEEF tifla un impacto negativo sobre a gobernanza do
mecanismo, dificultando a toma de decisions. A estrutura de garantias implicaba que as
operacions do FEEF terian un impacto directo nos orzamentos nacionais. Como
consecuencia, varios Estados membros deberian obter a aprobaciéon do seu Parlamento cada
vez que se decidise un programa e, nalgins casos, mesmo para cada un dos desembolsos de
programas xa aprobados. Por exemplo, O Tribunal Constitucional Federal aleman considerou
que as medidas adoptadas polo Goberno en relacién coa FCG e os paquetes de rescate xa
aprobados eran compatibles coa Constituciéon alemd. Porén, tamén considerou que “o
Goberno Federal estara obrigado a obter a aprobacién previa da Comisién de Orzamento
antes de conceder novas garantias”28. Na practica, isto significa que as negociacions sobre
novas axudas concedidas polo FEEF terian que ser sometidas & aprobaciéon da Comisién de
Orzamento do Parlamento aleman.

Cadro 2: As cudlificacions de crédito e a importancia da AAA

As cualificacions de crédito (rating, en inglés) proporcionan unha avaliacién da calidade
crediticia de emisores e produtos financeiros. A cualificacién mais alta, e a mais cobizada, é a
AAA, seguida por AA+, AA, AA-, A+ e asi sucesivamente?®. Os ratings tefien un impacto
directo no prezo dos produtos e nos tipos de xuros dos empréstitos. Canto maior sexa o
rating do emisor ou do produto, menores serdn os xuros exixidos polos investidores.

A cualificaciéon AAA é algo mais que un simple chanzo na escala de cualificaciéns. Moitos
investidores institucionais, como os fondos de pensidns e os xestores de activos, tefien unha
obriga ou mandato que restrinxe os seus investimentos a certos ratings, a middo
exclusivamente AAA. Como consecuencia, unha cualificacién AAA non s6 garante un menor
custo, senén que ofrece tamén unha base de investimentos mais ampla e, daquela, unha
maior demanda para o produto que outras cualificacions inferiores.

Os bonos emitidos polos diferentes instrumentos de estabilidade levan consigo a
colocacién nos mercados dun gran volume de titulos de débeda para asegurar a obtencion
dos fondos necesarios para os paises beneficiarios. Neste contexto, o FEEF incluia unha serie
de reforzos de crédito para afianzar unha cualificacién AAA.

Dun tempo a esta parte, a Comision Europea, de acordo cos debates a escala internacional,
estivo tratando de diminuir a dependencia dos mercados financeiros nas cualificaciéns e nas
axencias de cualificacién. Ainda que se esta traballando en aumentar a competencia e en
mellorar as metodoloxias e a rendiciéon de contas, de momento non xurdiron alternativas. Os
participantes nos mercados financeiros, incluindo o MEEF, o FEEF e o MEDE, seguen
dependendo da percepcién do mercado e, polo tanto, das cualificaciéns.

Neste contexto, as recentes rebaixas de cualificacion sufridas por varios Estados membros
da eurozona e a rebaixa por unha axencia de cualificacién do propio FEEF demostraron que,
mesmo sen unha cualificacion AAA, a débeda publica ainda se pode emitir a prezos razoables.
Polo tanto, o FEEF estd tenteando o terreo cunha cualificacion AA+ co obxectivo de seguir
atendendo os seus compromisos sen pér en perigo a stia capacidade de préstamo.
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4.3. A contribucién do FMI: inmediatamente operativo e unha maior experiencia

A participaciéon do FMI xunto & UE na prestacién de asistencia financeira aos paises
europeos representou un papel decisivo por varias razons.

En primeiro lugar, o FMI conta con 70 anos de experiencia na negociacion e o desefio de
programas de reforma macroeconémica, mentres que para a UE se trataba dun novo dmbito
de actuacién. Ainda que a Facilidade de BdP da UE estaba dispofible desde as primeiras
etapas da integracion europea, non fora realmente utilizada e, como resultado, a experiencia
do FMI era un importante activo.

En segundo lugar, en termos operativos, os fondos do FMI poderian estar disponibles de
forma inmediata, mentres que a construcién dun novo marco institucional en Europa requiria
tempo. Necesitaronse tres meses de negociacions e traballo para pér o FEEF en marcha.
Ademais, a UE necesita unhas ddas ou tres semanas para obter os fondos no mercado que lle
prestara, a continuacion, ao pais beneficiario. Non obstante, é importante destacar que, na
practica, foi sempre a UE a primeira en realizar os desembolsos.

No que respecta & devolucién dos créditos, os préstamos do FMI amortizanse en varias
cotas3?, o que lle permite ao pais beneficiario distribuir a carga financeira ao longo do tempo. Na
UE, os créditos eran xeralmente back-to-back; cada desembolso ten que ser devolto na sla
totalidade na data de vencemento do correspondente bono emitido no mercado. Non obstante,
desde novembro de 2011, o FEEF instaurou unha estratexia diversificada de financiamento, o que
permite unha maior flexibilidade nos plans de amortizacién dos créditos concedidos.

Por ultimo, ao ser un actor “externo”, o FMI tifia un maior poder de negociacion.
Considerabase que, dada a sGa experiencia e prestixio, o FMI poderia axudar a lexitimar os
programas de reforma, malia que as intervenciéns do FMI tamén podian vir aparelladas a un
certo “estigma” ou a unha sinalizacién negativa sobre a estabilidade financeira do pais
beneficiario. En calquera caso, estaba claro que a presenza dun actor externo serviria para
exercer unha maior presién de grupo sobre o pais beneficiario e evitar o risco moral. Mentres
que os paises beneficiarios necesitaban o apoio financeiro para seguir funcionando, tamén
sabfan que o resto da eurozona e a UE terian un interese directo en mitigar os riscos de
contaxio e efectos colaterais nas sias economias. A presenza do FMI servia, polo tanto, para
equilibrar o poder de negociacién entre os acredores e os beneficiarios.

A participaciéon do FMI nos programas europeos evolucionou co tempo. Nos primeiros
programas de Balanza de Pagamentos (Letonia, Hungria e Romania), o FMI achegou o 60%
dos fondos; nos programas para Grecia (primeiro programa), Irlanda e Portugal, o FMI
contribuiu con arredor do 30% dos fondos; no segundo programa grego, a participacién do
FMI reduciuse a un mero 10% (20 mil milléns de euros dun total de aproximadamente 200
mil milléns)31. A axuda financeira para os bancos espafiois que se acordou o 9 de xufio de
2012 procedia exclusivamente de fondos europeos32.

Duas razéns principais explican esta diminucién da participacion do FMI. Por un lado, este
artigo mostra os enormes progresos realizados pola UE non soamente en termos de
capacidade financeira e operativa, senén tamén en termos de experiencia. Como
consecuencia, paliouse a urxente necesidade de contar co FMI. Por outra parte, o FMI
expresou a sUa preocupacion polo aumento da stia concentracion de riscos en Europa33 e
indicou que prefire diminuir a sia participacion en programas europeos, mentres os seus
recursos globais non aumenten proporcionalmente.
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Conste, de todas formas, que os Estados membros contriben tamén aos recursos do FMI
(os paises da UE proporcionan arredor dun terzo dos fondos do FMI) e participaron
substancialmente no recente aumento da capacidade do FMI.

Cadro 3: A utilizacion dos paquetes de rescate UE-FMI
Tres paises de féra da eurozona (Hungria, Letonia e Romania) e tres paises da eurozona
(Grecia, Irlanda e Portugal) solicitaron axuda financeira & UE34. En novembro de 2011,
concedeuse unha ampliacién da axuda a Grecia (a través dun segundo programa). Os
programas estan desefiados cunha duracién tipica de tres anos (tdboa BOT).

Taboa BO1: Datas dos programas de axuda financeira

Programa Inicio Fin

Hungria 2008 (nov) 2010 (nov)
Letonia 2008 (dec) 2012 (xan)
Romania (1) 2009 (maio) 2011 (mar)
Grecia (l) 2010 (maio) 2012 (mar)
Irlanda 2010 (dec) 2013 (dec)
Romania (ll) 2011 (mar) 2013 (mar)
Portugal 2011 (maio) 2014 (maio)
Grecia (ll) 2012 (mar) 2014 (mar)

Nota: No segundo programa, o FMI apoiara a Grecia durante catro anos baixo un EFF.
Fonte: FMI, Comisién Europea e FEEF.

Os compromisos de pagamento suman un total de 454 mil milléns de euros, dos cales
119 mil milléns foron comprometidos polo FMI e 335 mil milléns polos distintos

instrumentos europeos e os Estados membros da UE (tdboa B02).

Taboa B02: Compromisos de pagamento por pais beneficiario e instrumento
Miles de millons de euros

Instrumento

FEEF 144,7 17,7 26,0 188,4
FMI 39,9 22,5 26,0 16,5 12,5 1,7 119,1
FCG 52,9 52,9
MEEF 22,5 26,0 48,5
BdP 6,4 6,5 31 16,0
Outros 22,3 3,2 1,0 2,7 29,2
Facilidade do BCE 35,0

Pais beneficiario

Grecia Irlanda | Portugal | Romania | Hungria | Letonia Total

Notas: “Outros” inclGe as contribucions bilaterais (UK, SE, DK, Fl, IE, EE, NO, CZ, PL), o BEl, o BERD

e 0 Banco Mundial. Inicialmente, a FCG ascendia a 80 mil milléns de euros. No entanto, 24 mil milléns
foron transferidos ao segundo programa grego e 2.700 milléns foron anulados (correspondentes a SK,
IE e PT). Situacién en maio de 2012. Espafa expresou o seu interese en solicitar a axuda financeira o 9
de xufio de 2012, pero os detalles non se cofiecen ainda.

Fonte: FMI, Comision Europea, FEEF e elaboracion propia.
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Os compromisos corresponden as necesidades previstas para toda a duraciéon do
programa. Non obstante, os préstamos desembdlsanse en pagamentos trimestrais. Ata maio
de 2012, os desembolsos totais ascendian a 308 mil millons de euros (78 mil millons
provenientes do FMI e 230 mil milléns provenientes de fondos da UE), (taboa B03).

Taboa B03: Desembolsos por pais beneficiario e instrumento
Miles de milléns de euros

Pais beneficiario

abiANEG
Grecia Irlanda | Portugal | Romania | Hungria Letonia Total

FEEF 73,0 12,2 14,9 100,0
FMI 21,8 16,0 18,5 11,9 8,6 1,1 77,8
FCG 52,9 52,9
MEEF 18,4 20,1 38,5
BdP 5,0 55 29 13,4
Outros 22,9 2,0 0,5 25,4
Joal 1476 694 535 189 141 45 3080
Facilidade do BCE 35,0

Notas: “Outros” inclde as contribucions bilaterais (UK, SE, DK, Fl, IE, EE, NO, CZ, PL), o BEl, o BERD
e o Banco Mundial. As autoridades irlandesas avanzaron 20.700 milléns de euros de liquidez. Esta
cantidade reducirase ao longo da duracion do programa ata a contribucién prevista inicialmente de
17.500 milléns. Hungria xa devolveu 3.200 milléns das cantidades desembolsadas (1.200 milléns ao FMI
e 2.000 milléns & UE). Situacién en maio de 2012.

Fonte: FMI, Comisién Europea, FEEF e elaboracion propia.

Os primeiros préstamos da UE acordabanse, habitualmente, cunha duracién méaxima non
superior a 7,5 anos. Porén, en 2011, os vencementos amplidronse ata un maximo de 30 anos3s.
Ao final do programa (é dicir, cando se realizaron todos os desembolsos), os paises son obxecto
dunha vixilancia posprograma ata que reembolsen unha certa parte dos préstamos3s.

4.4. A actuacion do BCE: flexibilidade e capacidade de intervencion no
mercado secundario

O paquete de maio complementouse cunha serie de medidas tomadas polo BCE para
proporcionar apoio nos mercados de débeda publica sen violar o seu mandato de politica
monetaria. O BCE estableceu o Programa do Mercado de Titulos (en inglés: Securities Market
Programme ou SMP) o 9 de maio de 201037 co obxectivo de aliviar as graves tensions nos
mercados financeiros (incluindo os mercados de débeda publica). No prazo de dous meses,
o BCE mercaria ata 60 mil millons de euros de bonos a través deste programa.
Posteriormente, cando as tensiéns diminuiron, desactivouse o SMP. No veran de 2011,
xurdiron novas tensiéns no mercado de débeda soberana e o SMP foi reactivado. O volume
de bonos que o BCE mercou baixo o SMP aumentou ata 212 mil milléns de euros en maio
de 201238, O SMP foi o precursor das compras de débeda no mercado secundario por parte
dos mecanismos de estabilidade (véxase a seccion seguinte).

Ademais do SMP, o BCE adoptou, desde setembro de 2008, unha serie de medidas “non
convencionais” para axudar a facer fronte & crise financeira, sempre dentro do seu mandato.
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A parte de reducir os tipos centrais de refinanciamento ao 1%, as medidas do BCE incluian:
un incremento na frecuencia e no tamafio das slas operaciéns de refinanciamento (cun
incremento dos vencementos ata un ano), asegurar que se proporcionaria o volume total
demandado polos bancos nas operaciéns de inxeccién de liquidez, ofrecer financiamento en
délares e francos suizos a través de swaps de divisas, e mercar cédulas hipotecarias
denominadas en euros3°.

A principal fortaleza do BCE ¢ a sla capacidade de reaccionar de forma inmediata e o seu
tamanfo virtualmente ilimitado. Por exemplo, entre decembro de 2011 e febreiro de 2012, o
BCE inxectou mais dun billén de euros nos bancos da eurozona a través de dias operacions
de refinanciamento a longo prazo de tres anos. Este volume representa o dobre da capacidade
combinada do MEEF e do FEEF. Non obstante, as intervenciéns do BCE estan restrinxidas a
accions relacionadas coa politica monetaria e tefien que respectar o seu mandato de control
da inflacion e de non monetizar a débeda publica. Isto significa que o BCE pode axudar a
aliviar os sintomas (tensiéns nos mercados financeiros), pero non pode abordar as raices da
crise (desequilibrios estruturais). Por isto, a mitdo dise que o BCE proporciona tempo, pero
as verdadeiras solucions sé poderan vir de resoltas accions dos gobernos.

5. AMPLIACION DAS FERRAMENTAS DISPONIBLES E MELLORA DO FEEF

O cadro 3 mostra os programas aprobados para a eurozona ata maio de 2012. O tamafio
dos programas calcilase a partir das necesidades de financiamento dos Estados beneficiarios
para a duracién completa do programa. Coa evolucién da crise, este método revelouse como
demasiado restritivo e unha maior flexibilidade fixose necesaria. Neste contexto, ampliouse a
“caixa de ferramentas” con novos instrumentos mais ala dos tradicionais préstamos aos Estados
membros para asi poder facer fronte a unha diversidade de necesidades e casos especificos.

1_LiAas de crédito. As lifias de crédito —que inclden dous tipos: un con simplemente unha
condicionalidade previa (e respecto continuado desta), e outro que exixe soamente certas
medidas correctoras— estan destinadas a servir como unha ferramenta de prevencién de crise. As
lifias de crédito requiren un procedemento mais sinxelo e o proceso de execucién é mais rapido.

Teran acceso as liflas de crédito os paises con sélidas politicas econémicas e fundamentos
macroeconémicos, pero que se confrontan cun “risco de problemas futuros no acceso a un
financiamento de mercados en condiciéns razoables”. Unha vez que se aprobou unha lifia de
crédito, os Estados beneficiarios poden solicitar, en calquera momento durante o periodo de
dispofiibilidade, a sda activacion e desembolso efectivo a través dun préstamo ou dunha
intervencién no mercado primario4°.

Esta ferramenta estéd inspirada nas lifias de crédito do FMI, e o obxectivo é proporcionar
os medios para unha asistencia financeira preventiva, mitigando o grande estigma aparellado
a un programa de axuste macroeconémico. Unha variante desta idea esta tamén prevista na
Facilidade de BdP, baixo a cal se pode conceder un préstamo preventivo. Este foi o caso do
segundo programa para Romania (véxase o cadro 3), baixo o cal non se necesitou, de
momento, realizar ningin desembolso.

2_Compras de bonos no mercado secundario. Antes de chegar a unha situacién de
verdadeira insolvencia, algins paises poden sufrir certas disfunciéns no mercado secundario
de bonos. Decidiuse que os mecanismos europeos de estabilidade deberian ser capaces de
intervir nestes casos, sen exixiren un programa macroeconémico de axuste completo4!. En
calquera caso, os paises beneficiarios deberan cumprir cuns requisitos previos e desenvolver
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certas acciéns correctivas42. As compras do BCE baixo o seu SMP foron un precursor desta
ferramenta (véxase seccion 4.4).

3_Compras de bonos no mercado primario. Tratase dunha ferramenta que se utilizara
principalmente cara ao final dun programa para axudarlle ao pais beneficiario a retornar aos
mercados. O mecanismo de estabilidade podera comprar bonos no mercado primario ou a través
de colocaciéns con investidores privados. O obxectivo é restaurar a relacion do pais beneficiario
coa comunidade investidora e servir de apoio para o acceso aos mercados. As compras de bonos
no mercado primario tamén son posibles para os paises cun programa preventivo+3.

4_Recapitalizacion bancaria. As perdas sufridas por algtns bancos e as stas débiles posicions
de capital desempefiaron un papel destacado na crise financeira actual e foron unha importante
fonte de tension financeira. En moitos paises, o Estado tivo que intervir para rescatar os bancos
vulnerables#4. Neste contexto, concibiuse unha nova ferramenta para permitir que os
mecanismos de estabilidade lle puidesen proporcionar a un Estado sen programa de reformas
macroecondmicas un préstamo para a recapitalizacion das stas institucions financeiras. Este tipo
de préstamo require que se cumpran certos criterios previos e que se acompafan dunha
condicionalidade dirixida a institucions especificas ou ao sector financeiro no seu conxunto e
orientada a corrixir as vulnerabilidades existentes e a restablecer a viabilidade e a estabilidade
financeiras#s. Este instrumento foi utilizado por primeira vez por Espafia“s.

En paralelo a flexibilizacion dos instrumentos, produciuse un debate sobre como
aproveitar os recursos existentes ao maximo, e outro sobre cal era o tamaino adecuado dos
instrumentos de estabilidade. Ao mesmo tempo que continuaban as discusiéns sobre o
desefio do mecanismo permanente4’, concibironse dias opcions de “apancamento” para
incrementar a capacidade do FEEF sen afectar ao volume de garantias xa comprometidas
polos Estados membros.

Nunha primeira opcién, o FEEF emitiria certificados de proteccion parcial soberana. O pais
beneficiario emitiria bonos no mercado e o FEEF garantiria o primeiro 20% ou o 30% das
perdas4¢. Nunha segunda opcién, crearianse uns fondos conxuntos de investimento que
reunirian fondos publicos privados+.

En outubro de 2011, tras a ratificacion nos 17 Estados membros, entrou en vigor unha
version emendada do FEEF. As emendas ao FEEF consistian na inclusion dos catro novos
instrumentos e as didas opcions de estancamento. Ademais, a capacidade efectiva do FEEF
elevouse a 440 mil milléns de euros mediante o incremento das sobregarantias ata un 65%5°.
Os novos instrumentos estaran tamén dispofiibles para o MEDE (véxase a seccion 6). Porén,
as opcions de estancamento quedaran restrinxidas ao FEEF.

Cadro 4: Mais ala da “rede de seguridade” financeira: unha resposta integral a crise

Este artigo mostra como a UE estableceu unha rede de seguridade financeira como
ferramenta de resolucién de crise. Porén, a resposta a crise foi moito mais ampla. Tomaronse
numerosas decisiéons de gran calado para corrixir os fallos que levaron a crise e para
desenvolver unhas condiciéns de fomento da estabilidade e do crecemento. A Folla de ruta
para a estabilidade e o crecemento, presentada pola Comisién Europea en outubro de 201151,
compilou moitas das decisions tomadas ata ese momento e presentou unha lista de
elementos que cumpria pér en marcha con urxencia “co fin de restablecer a confianza na
eurozona e na UE no seu conxunto”.
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En primeiro lugar, necesitabase unha resposta definitiva para os problemas de Grecia, o
que incluia a participaciéon do sector privado nun segundo programa de axuste (véxase a
seccion 7.7)52.

En segundo lugar, habia que mellorar os instrumentos de resoluciéon de crise. Isto deu
lugar & revision da “caixa de ferramentas” dos instrumentos de estabilidade e & maximizacién
da capacidade do FEEF (véxase a secciéon 5), asi como ao avance da entrada en vigor do
MEDE (véxase a seccion 6.1).

En terceiro lugar, necesitabase fortalecer o sistema bancario. Desde as primeiras etapas da
crise, realizdronse grandes esforzos, tanto en termos normativos como financeiros, para
fortalecer os bancos europeos. Sen a pretensién de ser exhaustivo, as medidas fan desde a
creacion das autoridades de supervision a nivel europeo ata a proposta da
Directiva/Regulamento sobre requisitos de capital, unha maior proteccion dos depésitos
bancarios dos cidadans, as restricions nas politicas de remuneracién dos directivos bancarios,
as probas de esforzo dos bancos, a revisién do Regulamento sobre axencias de cualificacion
crediticia ou a introducién dunha proposta dun imposto sobre as transacciéns financeiras. En
2011, a Autoridade Bancaria Europea (EBA) coordinou un “exercicio de capital” que lles
requiriria a algins bancos reforzaren o seu capital antes de xufio de 2012.

En cuarto lugar, necesitdbase construir unha gobernanza econémica mais robusta e
integrada. Coa adopcién do semestre europeo e o six-pack, os Estados membros acordaron
fortalecer a coordinacién das politicas econémicas e intensificar a vixilancia sobre as politicas
econdémicas e a posicion fiscal dos paises. Os Estados membros terdn que enviar os seus
orzamentos nacionais para seren aprobados pola UE antes da sGa adopcién definitiva nos
parlamentos nacionais. Ademais, a UE seguira de cerca os desequilibrios macroeconémicos
nos Estados membros e pedira correcciéns se fose necesario.

Por dltimo, necesitabase unha estratexia de crecemento para crear empregos e sacar a UE
da crise. Ademais dunha mellor aplicaciéon da lexislacion xa existente, propuxéronse
investimentos a nivel europeo en éreas especificas enfocadas ao crecemento. As éreas
previstas inclien as industrias de rede, a axenda dixital, innovacién, crecemento “verde”,
infraestruturas e reforzo das politicas de emprego.

As finanzas publicas dos paises que mais necesitaban estas politicas de crecemento vironse
seriamente danadas pola crise. Estes paises non tefien outra opcién que reducir os seus niveis
de débeda e déficit. No entanto, estase a discutir e a aplicar unha serie de fontes de
financiamento alternativas. Estas inclGen: unha mellor orientacién dos fondos estruturais da
UE, o instrumento financeiro Connecting Europes3, bonos de proxectoss4, aumento da
capacidade de préstamo do BEl ou a introducién dun imposto sobre as transaccions
financeiras como fonte de financiamento para o crecemento. A posibilidade de emisiéns
conxuntas de débeda por partes dos paises da eurozona, € dicir, os eurobonos ou bonos de
estabilidade, tamén esta na orde do dia.

A UE e os Estados membros responderon & crise con decisiéons e medidas de gran calado.
Mentres se necesita tempo para que se perciba o seu impacto, a profundidade desas
decisiéons soamente se fard patente a medio prazo. Estas medidas non significan que o
impulso reformador chegase & sta fin; polo contrario, a Comisién segue a traballar na
actualizacién dese plan integral para abordar a crise.

Vol.7_n.°1_2012_ Administracién & Cidadania a%_t 23



CREACION E EVOLUCION DOS INSTRUMENTOS DE ESTABILIDADE NA CRISE FINANCEIRA EUROPEA _Javier Villar Burke

6. O MEDE: UN INSTRUMENTO ROBUSTO E PERMANENTE

As discusiéns conducentes ao mellorado FEEF deixaron algunhas cuestiéns sen resolver:
- ;Que facer despois de xufio de 2013, cando o FEEF xa non se poderia comprometer
en novas operaciéns?

- ¢{Como romper o vinculo entre as operaciéns de préstamo do FEEF e a débeda publica
dos Estados membros?

- (Como facer fronte as dificultades para obter e manter unha cualificacién AAA? e
icomo reducir a influencia da cualificacion dos propios Estados membros na
cualificacién dos instrumentos de estabilidade?

Estas cuestiéns, que non se podian resolver mediante modificaciéns do FEEF, impulsaron
a creaciéon do Mecanismo Europeo de Estabilidade (MEDE) cunha estrutura diferente e un
caracter permanente. A primeira referencia oficial ao MEDE apareceu nas conclusiéns do
Consello Europeo de outubro de 2010. A partir dese momento, os debates sobre a mellora
do FEEF correrian en paralelo co desefio do MEDE.

O MEDE concibiuse como unha institucién financeira internacional consagrada nun
tratado internacionalss. Estableceuse que o MEDE comezaria a operar en xullo de 2013, de
modo que se aseguraba unha continuidade das actividades do FEEF e se deixaba tempo
suficiente para completar os procesos de ratificacion en todos os Estados membros.

Grafico 05: O Mecanismo Europeo de Estabilidade (MEDE)

EM Eurozona Mercados financeiros

Capital e garantias \ ‘/ 2
80.000 + 520.000 mill. euros Frestamos (Konos)

MEDE (IFI)

v

EM Beneficiario

Fonte: Comisién Europea.

A principal caracteristica do MEDE é o seu capital desembolsado de 80 mil milléns de
euros, que se completa con 620 mil milléns de euros de capital adicional exixible. Esta
estrutura fai que o MEDE constitGa a maior institucion financeira internacional do mundoss e,
ademais, proporciona varios beneficios clave. En primeiro lugar, as operacions de empréstito
do MEDE non afectaran & débeda publica dos Estados membross’. En segundo lugar, o
capital desembolsado proporciona unha reserva para absorber perdas, convertendo o MEDE
nun instrumento mais resistente a rebaixas de cualificaciéon que o FEEFs8. Por Ultimo, o capital
desembolsado permite intervenciéns rapidas sen a necesidade de obter recursos nos
mercados, ainda que o capital soamente se podera utilizar en caso de emerxencia.
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Estimase que o MEDE tera unha capacidade de 500 mil millons de euros, mantendo a
cualificacion AAAs?. Isto equivale & capacidade combinada do FEEF e o MEEF. O capital
desembolsado sera aboado en cinco cotas iguais. En xullo de 2011, asinouse un primeiro Tratado
MEDE, pero enseguida comezou unha nova rolda de negociaciéns para incrementar a flexibilidade
do mecanismo e ampliar a caixa de ferramentas (isto levouse a cabo de forma paralela co FEEF,
véxase a seccion 5). En febreiro de 2012, asinase unha version revisada do Tratado MEDE.

6.1. Adianto da entrada en vigor do MEDE

Mentres que inicialmente estaba previsto que o MEDE comezase a operar en xullo de 2013,
debido &s stas vantaxes con respecto & FEEF, a sGa entrada en vigor adiantouse ao veran de 2012
(unha vez que un 90% dos paises o ratificasen). Como consecuencia, espérase que tanto o FEEF
como o MEDE coexistan ata xullo de 2013.

A finais de 2011, xurdiu un debate sobre a necesidade de ampliar o tamafo da rede de
proteccién financeira a nivel mundial e da UE. Os 500 mil milléns de euros parecian suficientes
para apoiar paises da eurozona de tamafio pequeno ou mediano, tales como Grecia, Irlanda ou
Portugal. Non obstante, esta cantidade parecia escasa para paises mais grandes, co que a UE no seu
conxunto comezou a experimentar unha deterioracion nas stas perspectivas financeiras.

Neste contexto, debateuse sobre que sucederia unha vez que o MEDE entrase en vigor:
(deberia o FEEF deixar de proporcionar apoio financeiro?, ;deberianse manter ambos os
instrumentos en paralelo?, jdeberiaselle transferir ao MEDE a capacidade non utilizada do FEEF?, e,
nese caso, ;deberfase facer sobre unha base temporal ou permanente?

O Eurogrupo do 30 de marzo de 2012 fixou a capacidade combinada do FEEF/MEDE en 700
mil milléns de euros. O “cortalumes” da UE, capaz de mobilizar case 900 mil milléns de euros cando
se combinan todos os instrumentos (Facilidade de BdP, FCG, FEEF, MEEF e MEDE), é mais grande
que calquera outro acordo de financiamento no mundo. Non obstante, esta cantidade parecia estar
ainda por debaixo das expectativas do mercados'. Malia a decisién do Eurogrupo, as condiciéns de
financiamento nos paises periféricos da eurozona (entre eles Espafia e Italia) non melloraron. Polo
tanto, a cuestion sobre o tamafio da rede de seguridade financeira da eurozona pode que non estea
cerrada ainda.

7. A POSTA EN PRACTICA DAS DECISIONS: A NEGOCIACION DOS
DETALLES

“A Comision teria preferido decisions mdis rdpidas e de mdis calado. Pero a nosa Unién
traballa sobre a base dun compromiso [...] e iso leva tempo. Pero paga a pena. Este é o tempo
necesario para un verdadeiro proceso democratico”s2.

A mildo, achéacaselle & UE o tempo que necesita para adoptar e pér en practica as stas decisions.
Os retos para lograr un consenso e/ou un compromiso atépanse claramente no proceso que terminou
coa adopcion do primeiro paquete de rescate para Grecia. Neste contexto, € importante destacar que
tanto a FCG como os mecanismos de estabilizacion temporais se acordaron en tan sé uns dias. Os
acordos acadados ilustran o tipo de pulo que pode xurdir dunha necesidade imperiosa de resolver os
problemas a través dunha solucién comin, un pulo que non sempre € facil de conseguir en tempos de
bonanza, cando cada Estado membro progresa e experimenta crecemento por si mesmo.

Nesta secciébn méstranse alglns dos retos que houbo que superar non soamente para
consensuar os acordos xerais presentados ao longo deste artigo, senén tamén para decidir sobre os
detalles necesarios para os por en practica. Isto axudara a explicar por que leva tempo.
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7.1. ¢Quen participa?

A crise centrouse principalmente na eurozona e, daquela, moitas das decisiéns foron tomadas
s6 polos paises que comparten a moeda Unica. No entanto, posto que a maioria das decisiéns
poderian ter efectos indirectos sobre os demais paises da UE, os paises non pertencentes &
eurozona deberian estar tamén implicados nas discusiéns. Por exemplo, a creacion do MEEF e o
cambio no Tratado sobre o Funcionamento da UE necesitaba a participacién dos 27 Estados
membros. Neste contexto, malia que o MEDE seria asinado exclusivamente polos paises da
eurozona, na fase de negociacién participaron os 27 Estados membros.

Asi mesmo, cando se presta asistencia, o paquete financeiro total débese distribuir entre o FEEF
e o MEEF. Esta distribucién ten implicaciéns sobre quen son os garantes (os paises da eurozona ou
a UE no seu conxunto), sobre o custo para o pais beneficiario (o0 MEEF era inicialmente mais barato
que o FEEF) ou sobre canto queda dispofiible para necesidades futurasés.

7.2. Compensacion de tipos de xuro para os paises con elevados custos
de financiamento

Baixo a FCG, os prestamistas terian que pedir prestado nos mercados para logo transferir os
fondos a Grecia. ;Que pasaria no caso de que un pais lles tivese que pagar uns tipos mais
elevados aos investidores que os xuros que recibiria de Grecia? Cando os fondos prestados
proveiian do orzamento xeral do pais sen unha conexioén cunha emisién de bonos especifica,
;como se definiria o custo para ese pais?

Co obxectivo de tratar estas cuestions, ptixose en marcha un mecanismo de compensacion.
Os ingresos obtidos de Grecia mais ala dos tipos de xuro (é dicir, as marxes e comisions)
utilizarianse en primeiro lugar para compensar os paises con custos de financiamento mais
elevados. O resto distribuiriase entre os paises cos custos de financiamento mais baixos.

7.3. Custo e duraciéon dos préstamos

Como a Unién Europea estaba establecendo un marco completamente novo, existian
poucos puntos de referencia sobre cales poderian ser uns tipos de xuro e unha duracién
axeitados. Os tipos de xuro debian ser o suficientemente elevados como para cubrir os
custos, pero razoablemente alcanzables para os paises beneficiarios. A duracién debia ser o
suficientemente longa como para lles permitir aos paises beneficiarios recuperarse da crise e
xerar os fondos para devolver o préstamo, pero non debian comprometer os paises
prestamistas mais tempo do necesario. Ademais, os mercados financeiros podian impor
certas restricionse4.

Neste contexto, desde o establecemento da FCG e do FEEF en maio de 2010, os tipos de
xuro reducironse e os vencementos prolongaronse en varias ocasionsss. Isto era o resultado
dunha adaptacién a un contorno cambiante e ao empeoramento da crise mais do previsto.
A nova arquitectura do FEEF foi fundamental para proporcionar unha maior flexibilidade en
termos de tiposés e prazose’.

7.4. O repartimento das contribuciéns

Unha vez establecida a dotacion total, os Estados membros necesitaban decidir como
distribuir o capital e as garantias entre si, é dicir, que clave de repartimento utilizar. Tratdbase
dunha tarefa sinxela para os instrumentos “comunitarios”, a Facilidade de BdP e o MEEF, xa
que estaban implicitamente suxeitos ao repartimento habitual do orzamento da UE.
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Non obstante, para o FEEF e para o MEDE, abrianse numerosas posibilidades: poboacién, PIB,
os votos no Consello da UE, a clave no BCE, a clave no FMI... Para o FEEF, considerouse que a clave
de subscricién de capital do BCE era un bo compromisoss. Porén, o MEDE seria un mecanismo
permanente e algunhas delegacions non se sentian cémodas coa clave do BCE. Como compromiso,
decidiuse aplicarlles unha compensacion transitoria aos paises cun baixo PIB per cdpita .

7.5. Regras de votacién

Os recursos comprometidos polos instrumentos de estabilidade podian ter un forte
impacto nas posiciéns fiscais nacionais. Non obstante, impor a unanimidade en todas as
decisiéns podia pér en perigo o seu funcionamento e eficacia.

Unha solucién de compromiso acadouse no Tratado revisado do MEDE. A maioria das decisiéns
tomarfanse por consenso, pero previase tamén un procedemento de emerxencia, que requirird unha
maioria cualificada do 85% dos votos. O uso deste procedemento esta suxeito a certas condiciéns.

7.6. A participacion dos investidores privados (PSl)

Entre 2007 e 2011, a débeda publica grega aumentou do 107% do PIB ao 165%7° e
estaba previsto que alcanzaria case o 200% en 201271. Neste contexto, o apoio financeiro
publico a través dos mecanismos de estabilidade parecia insuficiente para devolver a débeda
publica grega a unha senda sustentable; a participaciéon dos posuidores privados de bonos
(PSI) revelouse esencial para garantir a reduciéon da débeda72.

O PSI implicaba non sé unha reducién no valor nominal da débeda, sen6n tamén a
reprogramacién dos vencementos e a reducién dos cupéns. O acordo inicial de veran de
2011 nunca foi posto en practica. En febreiro de 2012 alcanzouse un novo acordo. O valor
nominal dos bonos reduciriase nun 53,5%73. Cos vencementos prolongados ata 30 anos e a
reducién nos cupdns, estimouse que os bonos perderan arredor do 80% do seu valor74. O
troco de débeda levouse a cabo entre marzo e abril de 2012. O obxectivo era asegurar un
nivel de débeda publica de arredor do 120% do PIB en 20207s.

A aplicacién do PSI abriu a porta a un alivio adicional da débeda: os beneficios orixinados
polos bonos gregos que mercara o BCE no marco do SMP devolverianselle a Grecia para
seguir mellorando a sustentabilidade da sta débeda publica7s.

7.7. Status de acredor preferente

Tamén se necesitaron resolver outros temas mais técnicos. Un deles foi a inclusién dunha
clausula de prioridade dos préstamos dos mecanismos de estabilidade sobre outros tipos de
débeda’’. Parecia razoable obter un status de acredor preferente (PCS), posto que os instrumentos
de estabilidade intervirian cando o resto das fontes de financiamento non estaban xa dispofibless.
Non obstante, esta clausula podia pér en perigo o retorno dos paises beneficiarios aos mercados.
As novas emisiéns do pais serfan consideradas como subordinadas e terian como efecto que os
investidores demandasen uns tipos de xuro mais elevados que en circunstancias normais.

O MEDE incluia o PCS7°. As compras no mercado primario poderian ser utilizadas como unha
medida para mitigar o PCS, xa que permiten que o MEDE poida eventualmente vender os bonos
e reducir a proporcién de débeda preferente no total de débeda do pais beneficiario. No entanto,
os investidores reaccionaron negativamente, mesmo para cantidades reducidas de débeda emitida
con PCS. Outra forma de mitigar o exceso de débeda preferente era a través da emisién de
certificados de proteccién soberana parcial®®. Non obstante, esta opcién estd exclusivamente
limitada ao FEEF (non esté dispofiible baixo o MEDE).
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8. CONCLUSIONS

“Europa non se fard dunha soa vez, ou de acordo cun plan sinxelo. Construirase con logros
concretos que crearan primeiro unha solidariedade de feito”, declaracion de Schuman, 9 de
maio de 1950.

Desde hai xa cinco anos, a UE navega por augas turbulentas, manténdose nun débil
equilibrio entre unha actitude de acusadora e un afondamento na solidariedade. Non é a
primeira vez na historia que os paises europeos se culparon mutuamente, nin a primeira vez que
trataron de facer fronte aos problemas conxuntamente. Entre os moitos exemplos destas dias
actitudes, paga a pena destacar dous momentos criticos na configuracién do que é Europa hoxe.

Ao final da Primeira Guerra Mundial, os “gafiadores” sinalaron os “perdedores” co dedo e
obrigaronos a indemnizalos por todos os danos da guerras'. Existe un amplo consenso sobre
a contribucion destas “reparaciéns” a alimentar o estalido da Segunda Guerra Mundial. Non
obstante, a actitude despois da Segunda Guerra Mundial foi totalmente diferente. Ademais da
reconstrucién impulsada polo Plan Marshall, creouse a CECA, cuxo obxectivo era que a guerra
entre os Estados membros fose imposible grazas & posta en comudn dos seus recursoss2.

Europa atépase nunha encrucillada. Para tomar a boa direccién, os paises deben ir mais
alé de culpar os demais e aprender dos pais fundadores da UE. S6 se podera superar a crise
evitando illar algiins paises e admitindo que a situacién actual se debe aos erros de todos.
Ademais, compre ter en conta que a UE non esta constituida por Estados, senén por
cidadans. E necesario comunicar e explicarlle adecuadamente & poboacién en xeral as
circunstancias e as decisions tomadas, e os politicos tefien que implicar a cidadania como
parte esencial da solucion.

A creacién e o uso dos mecanismos de rescate vironse rodeados por certo sentimento
negativo na opinién publica ante unha percepcion de que o conxunto da UE esta a pagar
polos excesos pasados dos paises do surs3. Moitos cidadans de varios paises da UE senten que
estan a tirar inxentes cantidades de difieiro nos paises vulnerables, pero os cidadans deses
paises non se senten realmente axudados. Algins cidadans, por exemplo, evitan viaxar a
Grecia por temor acerca da sta seguridade. Parece que algo non esté a funcionar de xeito
correcto. Definitivamente, non estamos unindo pobos, como defendia Jean Monnets4. A
pesar dos impresionantes logros alcanzados, débense corrixir as importantes deficiencias na
comunicacién das politicas da UE. Este traballo pretende achegar un grancifio de area para
comprender o que se esta a facer para abordar a crise.

Letonia é un exemplo dunha boa comunicacién. O primeiro ministro Dombrovskis tomou
posesion a principios de 2009 e, despois de aprobar un plan de austeridade, foi reelixido en
201085. O programa de reformas foi un éxito e completouse sen necesidade de recorrer aos
tramos finais dos fondos do FMI-UE. Para iso, as autoridades letonas investiron un grande
esforzo para comunicar a situacion e as medidas que se debian adoptar. Agora, as
autoridades letonas estan esperando que a economia doméstica mellore e traballan en
conseguir que o pais poida adoptar o euro en 2014. Outros lideres europeos necesitan
mellorar significativamente a forma en que se comunican non sé cos seus cidadans, senén
tamén cos seus socios europeos.

A onda de cambios de goberno que azoutou toda Europa indica que os poderes publicos
non foron capaces de lles explicar as stas decisions aos seus cidadans. A comunicacion, a
participacion dos cidadans e que estes sintan como propias as decisions politicas son
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elementos cruciais para lograr o obxectivo da UE: promover a paz, os seus valores e o
benestar dos seus pobosg. Os cidadans estan pedindo formar parte da solucién, como
mostran movementos sociais pacificos tales como o 15-M ou os “Indignados”.

Os cidadéns representan un dobre papel. Por unha banda, poden “ratificar” as decisions
e asegurar a sUa viabilidade a longo prazo. Non obstante, cos seus votos, tamén poden pér
as decisions en perigo. Asi ocorreu tras as eleccions de abril de 2012 en Grecia, cando os
partidos extremistas conseguiron unha importante representacién e non foi posible formar
goberno. Por outro lado, as persoas constitien o principal activo para resolver a crise. Os
mercados financeiros necesitan estabilidade e confianza. Cando os cidadans sintan que hai
unha luz ao final do tiinel, comezardn a consumir e investir, as empresas contrataran novos
empregados e os emprendedores atreveranse a embarcarse en novas aventuras. Do contrario,
seguiran a restrinxir o gasto e a retirar os cartos dos bancos ante o temor a un derrubamento.
Os mercados financeiros len os sentimentos da poboacién.

Neste traballo, demostrouse como a reaccién da Unién Europea a crise foi sen parangén.
Chegouse a solucions de compromiso en temas que nin sequera se podian discutir
abertamente un par de anos antes. Non obstante, a finais de xufio de 2012, estamos ainda en
crise, e nunha fase aguda desta. A segunda volta das eleccions gregas pode ofrecer calquera
resultado, desde medidas mais decididas para unha solucién dentro da eurozona ata unha
saida desordenada da unién monetaria con descofiecidos efectos dentro e féra de Grecias’.

Os esforzos e avances realizados desde o inicio da crise son significativos, ainda que non
sempre fosen perfectos. O primeiro FEEF impufia non soamente uns tipos elevados, sen6n
que tamén previa que os xuros se pagasen por adiantadoss. Esta estrutura emanaba, por unha
parte, “da percepcion de que o conxunto da UE estaba a pagar polos excesos cometidos
polos paises do Sur”s® e, por outra, da falta de confianza na capacidade dos paises
beneficiarios para devolver o crédito. Esta actitude de culpar a vitima esta creando un
sentimento de resentimento dentro de Europa e pondo en risco a futura convivencia
harmoniosa dos seus pobos. As conseguintes reduciéns nos tipos de xuro e a extensién na
duracién dos préstamos® constitlen unha verdadeira solidariedade europea.

A decision de lle devolver a Grecia os ingresos derivados do SMP e dos bonos en poder
dos bancos centrais?! expresan de novo a solidariedade europea. No entanto, gran parte dos
Estados membros estan a mostrar certa reticencia na sGa aplicacion. A solidariedade europea
esta, sen duibida, detras da enorme cantidade de fondos con que seréd dotado o MEDE, pero
tamén xurdiu certa timidez & hora de aumentar o tamafio da rede de seguridade financeira
(véxase a seccion 6.1)92. Outras oportunidades de “solidariedade de feito” aparecen non sé
na estratexia de crecemento e, en particular, nas novas fontes para financiar o crecemento?s,
senén tamén nos “eurobonos”.

Os lideres europeos tefien que convencerse a si mesmos e persuadir os seus cidadans de
que a solucién a crise xurdira soamente dun decidido afondamento na solidariedade europea
a través de novas ferramentas, estruturas e estratexias politicas. Os lideres e os cidadans
tefien, hoxe mais que nunca, a oportunidade de facerse eco da vision de Schuman: “Non se
poderd salvagardar a paz mundial mdis que cuns esforzos creativos proporcionais aos perigos que
a ameazan”.
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Notas

1 Tratado de Roma, art. 103.

2 Para outros detalles técnicos sobre o funcionamento da BdP, véxase European Commission (2012a).
3 Council Regulation (EEC) N.° 1969/88, art. 1.

4 Council Regulation (EC) N.° 332/2002, art. 1.

5 Council Regulation (EC) N.° 1360/2008, art. 1 e Council Regulation (EC) N.® 431/2009, art. 1. En termos reais, cando se ten en conta a
evolucion de prezos, o teito de 2008 era equivalente ao teito de 1988.

6 Para mais detalles, véxase o cadro 3.
7 Para mais detalles sobre o papel do FMI, véxase a seccién 4.3.

8 Previase que os excesos da politica fiscal dos Estados membros poderian ser monitorizados e corrixidos a través do Pacto de Estabilidade
e de Crecemento (PEC). A clausula de “non rescate” evitaria unha situaciéon de risco moral entre os Estados membros.

O PEC refirese & supervision da situacion orzamentaria, a coordinacién das politicas econémicas e a execucién do procedemento de déficit
excesivo. O PEC esta consagrado nos artigos 121 e 126 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea (TFUE) e no seu Protocolo n.°
12.

A clausula de “non rescate” plasmouse no artigo 125 do TFUE: “Os Estados membros non asumiran nin responderan dos compromisos
[...] doutro Estado membro”.

9 No momento da reunion do ECOFIN do 16 de febreiro de 2010, o déficit grego estimouse no 12,7% do PIB. A cifra final seria de 15,8%.
10 Statement by the Heads of State or Government of the European Union, 11 February 2010.

11 Statement by the Heads of State or Government of the European Union, 25 March 2010.

12 Statement by the Eurogroup, 2 May 2010.

13 Para mais detalles sobre a condicionalidade, véxase o cadro 1.

14 O risco moral é a idea de que a provision de fondos (ou o rescate) non implica ningunha responsabilidade ou rendicién de contas por
parte do receptor.

15 European Commission (2012a).

16 O programa de axuste pldsmase nun Memorando de Entendemento (MoU) e nun Acordo de Crédito asinado entre a Comisién Europea
e o pais beneficiario. Para mais detalles, véxase European Commission (2012a).

17 Council Regulation (EU) N° 407/2010.
18 Para mais detalles sobre a condicionalidade, véxase o cadro 1.

19 O 1,31% da RNB da UE é o teito para os compromisos, mentres que o 1,24% da RNB da UE ¢é o teito para os pagamentos. Council
Decision 2007/436/EC, Euratom, art. 3.

20 Esta estimacion da capacidade en 60 mil milléns de euros ten en conta que a devolucién dos préstamos se pode estender ao longo de
varios periodos orzamentarios.

21 Por exemplo, vimos que o primeiro programa para Grecia (véxase a seccion 3) ascendia a 110 mil milléns de euros (80 mil millons da
FCG e 30 mil milléns do FMI).

22 European Council (2010).

23 International Monetary Fund (2012e). Entre os anos 2008 e 2012, varias reformas levaron a incrementar a capacidade de préstamo do
FMI ata os 750 mil milléns de ddlares. Véxase a seccién 4.3 para mais detalles.

24 Véxase Council Conclusions of ECOFIN meeting of 9 and 10 May 2010, 9596/10 (Presse 108).

25 Como se indicou na seccién anterior, 0 MEEF estaba plenamente operativo en cuestion dun par de dias despois da aprobacion polo
Consello da UE e o Parlamento Europeo. Ademais, o regulamento do MEEF apenas ten tres paxinas de longo, mentres que o acordo marco
do FEEF contén mais de 30 paxinas e os estatutos do FEEF outras 25 paxinas.

26 Eurostat Decision 13/2011 of 27 January 2011.

27 O tipo de xuro nominal aplicariase & cantidade total recibida (incluindo o sobreendebedamento para alimentar o colchén e a reserva de
liquidez). Cando se comparan os xuros pagados co importe efectivo do préstamo, os tipos de xuro efectivos case se duplicaban.

28 German Federal Constitutional Court, Press release n.° 55/2011 of 7 September 2011.
29 As tres principais axencias de cualificacién de crédito (Fitch, Moody’s, Standard & Poors) utilizan nomenclaturas lixeiramente diferentes.

30 Dependendo do instrumento utilizado, os créditos do FMI devélvense en oito cotas trimestrais (Stand-by Arrangement (SBA),
International Monetary Fund (2012b)) ou en 12 cotas semestrais (Extended Fund Facility (EFF), International Monetary Fund (2012c)).

31 Véxase o cadro 3 para mais detalles sobre os paquetes financeiros dos programas.
32 Véxase Eurogroup statement on Spain, 9 June 2012. Para detalles sobre os fondos para a recapitalizaciéon bancaria, véxase a seccién 5.

33 “Con data do 20 de marzo de 2010, o FMI [...] dedicou mais do 64 por cento do total de desembolsos e fondos preventivos a Europa
no seu conxunto”, International Monetary Fund (2012d).
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34 Ademais, Espana e Chipre solicitaronlle axuda financeira 4 UE o 25 de xufio de 2012. No momento de escribir estas lifias, descofiécense
os detalles sobre volumes, duracion e condiciéns posto que as negociaciéns acaban de comezar.

35 Véxase Statement by the Heads of State or Government of the European Union, 21 July 2011.

36 Por exemplo, no marco do artigo 11 de COM (2011) 819 final, que se atopa actualmente en discusion no Consello e no Parlamento,
marcouse nun 75% o nivel de reembolso necesario para abandonar a vixilancia posprograma para as axudas concedidas polo FEEF, o
MEEF ou o MEDE.

37 Decision ECB/2010/5.

38 European Central Bank (2012b).

39 European Central Bank (2009b), pp. 9-10.

40 European Financial Stability Facility (2011b).

41 As compras de bonos no mercado secundario son tamén posibles baixo un programa de axuste normal.
42 European Financial Stability Facility (2011c).

43 European Financial Stability Facility (2011d).

44 Ata xaneiro de 2012, o volume acumulado do capital inxectado polas autoridades publicas en institucins financeiras sumaba 282 mil
milléns de euros na UE e 192 mil milléns de euros na eurozona (fonte: Comision Europea).

45 European Financial Stability Facility (2011e).

46 Véxase Eurogroup statement on Spain, 9 June 2012.
47 Véxase a seccion seguinte.

48 European Financial Stability Facility (2011g).

49 European Financial Stability Facility (2011f).

50 As sobregarantias implican unha capacidade teérica de 780 mil milléns de euros. Co incremento nas sobregarantias, as reservas e o
colchén de liquidez xa non son necesarios. European Financial Stability Facility (2011a).

51 COM(2011) 669 final. Véxase tamén European Council conclusions 16 and 17 December 2010 and COM(2012) 299 final.

52 No momento de escribir estas lifias, a situacion de Grecia (e a eurozona) encontrase nun impasse tras as eleccions lexislativas de maio.
Non foi posible chegar a un acordo para formar goberno e novas elecciéns foron convocadas para o 17 de xufio de 2012.

53 Tratase dunha proposta da Comisién para un paquete europeo que financiara infraestruturas. Véxase COM(2011) 676.
54 Véxase CCOM(2011) 500 e COM(2011) 660.

55 Tamén se emendou o artigo 136 do TFUE a través da Decision do Consello Europeo 2011/199/EU para permitir a existencia do
mecanismo permanente.

56 En termos de capital.
57 Ainda que o desembolso inicial de capital ten que ser financiado polos Estados membros.

58 Ao contrario que o FEEF, os Estados membros sempre teran que contribuir ao capital do MEDE, mesmo no caso de solicitaren axuda
financeira.

59 Debido 4 estrutura do MEDE, a capacidade con cualificacién AAA calcilase como o capital desembolsado e mais o capital exixible a
paises con cualificacion AAA ou AA. Como requisito adicional, o capital desembolsado débese manter nun nivel de, polo menos, o 10%
do capital subscrito (requisito exixido polas axencias de cualificacion) e a un nivel de, polo menos, o 15% das operaciéns de empréstito
(requisito do propio tratado MEDE).

60 Véxase, por exemplo, o Financial Times do 6 de decembro de 2011: “EU talks on boosting financial firewall” ou o Financial Times do 19
de xaneiro de 2012: “The IMF request $500 bn for bail-out loans”.

61 Véxase, por exemplo, Bloomberg news do 29 de marzo de 2012: “EU nears one-year boost in rescue fund to $1.3 trillion”.
62 Barroso (2012).

63 Por exemplo, unha gran parte da capacidade do MEEF foi xa utilizada.

64 Véxase, por exemplo, a discusién sobre os reforzos de crédito para o FEEF na seccin 4.2.

65 Por exemplo, o Consello Europeo da eurozona decidiu o 11 de marzo de 2011 que “o prezo do FEEF se debera reducir para ter en conta
a sustentabilidade da débeda dos paises receptores”, e que os tipos de xuro dos préstamos a Grecia “seran axustados en 100 puntos
bésicos” e a madureza aumentada a 7,5 anos. O 21 de xullo de 2011 estendeuse o vencemento dos préstamos concedidos polo FEEF ata
un maximo de 30 anos e baixaronse os tipos de xuro do FEEF. Ademais, os vencementos da FCG amplidronse considerablemente.

O Eurogrupo do 21 de febreiro de 2012 declarou: “Todos os Estados membros acordaron unha reducién adicional retroactiva dos tipos
de xuro da FCG de modo que a marxe sera de 150 puntos basicos”.

66 En particular, o aumento das sobregarantias a un 65%. Para mais detalles, véxase a seccién 5.

67 Desde novembro de 2011, o FEEF implantou unha estratexia de financiamento diversificada cun colchén de liquidez e un programa de
letras a curto prazo. Isto foi posible unha vez que o FEEF emitiu un ndmero suficiente de bonos que lles permite aos investidores construir
a correspondente curva de tipos (yield curve).

68 A clave de capital do BCE calcilase como unha combinacién de poboacién e PIB e podese considerar como a proporcion que representa
un pais dentro da eurozona.

Vol.7_n.°1_2012_ Administracién & Cidadania a%_t 31



CREACION E EVOLUCION DOS INSTRUMENTOS DE ESTABILIDADE NA CRISE FINANCEIRA EUROPEA _Javier Villar Burke

69 Para mais detalles, véxase o Tratado do MEDE.
70 European Central Banks (2012d), taboa 11.9.
71 Véxase European Commission (2012e).

72 A crise de débeda de México e doutros paises de América Latina s6 rematou cando os bancos dos Estados Unidos concederon algunha
forma de condonacién da débeda. Krugman e Obstfeld (2009), paxina 634.

73 MoU do 1 de marzo de 2012.

74 A poxa de CDS estableceu que os posuidores de bonos recibisen un 21,5% do valor previo dos bonos.
http://creditfixings.com/CreditEventAuctions/results.jsp?ticker=GREECE

75 MoU, péaxina 4.
76 Eurogroup statement of 21 February 2012.

77 Outro exemplo das cuestions técnicas discutidas foi se se incluiria a Clausula de Accion Colectiva (CAC) nas emisiéns nacionais. Baixo
unha CAC, unha supermaioria de posuidores de bonos pode tomar decisions baixo certas circunstancias que se poderan aplicar a todos
os posuidores, mesmo aqueles que non participaron nas decisions ou se opuxeron a elas. Esta clausula activouse no contexto do PSI de
Grecia.

78 Por outra parte, non estaba moi claro se o PCS seria defendible en termos de dereito internacional.
79 Ainda que a débeda do MEDE seguiria estando subordinada a do FMI. Tratado do MEDE, exposicion de motivos, paragrafo 13.
80 Véxase a seccién 5.

81 O Tratado de Versalles (1919) dicia no seu artigo 231: “Alemaia e os seus aliados [son responsables] por causaren todas as perdas e
estragos que sufriron os aliados como consecuencia da guerra”.

82 Véxase a declaracion de Schuman (1950).

83 Véxase Krugman (2012).

84 “Non estamos agrupando Estados, estamos unindo pobos”, Jean Monnet, 1952.
85 http://fr.wikipedia.org/wiki/Valdis_Dombrovskis.

86 Tratado sobre a UE, art. 3.1. Ademais, o art. 3.3 di: “A Unién [...] obrard a prol do desenvolvemento sustentable de Europa baseado nun
crecemento econémico equilibrado e na estabilidade dos prezos, [...] tendente ao pleno emprego e ao progreso social [...]. A Union
fomentara a cohesién econdmica, social e territorial e a solidariedade entre os Estados membros”.

87 N.B.: A segunda rolda de elecciéns en Grecia celebrouse despois de escribir estas lifias.
88 Véxase a seccion 4.2.

89 Véxase Krugman (2012).

90 Véxase a seccion 7.3.

91 Véxase a seccion 7.7.

92 Recentemente, o autor tivo que calcular cal seria o impacto sobre as contribuciéns ao MEDE se Letonia e Lituania entrasen a formar parte
da eurozona. Sorprende ver que, coa que esta a caer, unha ampliacion da eurozona a Letonia e Lituania sexa o que lles quite o sono a
algins Estados membros (Letonia e Lituania representarian conxuntamente apenas un 1% dunha eurozona ampliada).

93 Véxase o cadro 4.
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A cartelizacion da competicion
politica nos referendos
supranacionais: ;Un
desprazamento conxuntural
da clivaxe esquerda-dereita?

& Resumo/Abstract: Este artigo céntrase nos recorrentes efectos dos referendos europeos sobre
as dindmicas partidistas a nivel nacional, demostrando unha tendencia & cartelizaciéon da
competicion politica, entendida como o achegamento das posturas proeuropeas dos partidos
no poder e dos principais partidos da oposicién. Comparando catorce referendos en seis Estados
membros da Unién Europea desde a sinatura do Tratado de Maastricht, este artigo sinala o
reforzo recorrente do papel dos partidos periféricos a través do desprazamento conxuntural da
clivaxe principal que estrutura a competicion politica. A diverxencia de obxectivos politicos entre
unha ideoloxia proeuropea e unha estratexia de oposicion ao goberno nacional limita igual e
constantemente a capacidade dos principais partidos da oposicién para mobilizar os seus
simpatizantes a favor do “Si”, aumentando ao mesmo tempo as stias probabilidades de facer
fronte ao faccionalismo.&

& Palabras clave: referendos europeos, cartelizacién, clivaxe, sistema de partidos, alifamentos
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INTRODUCION

¢En que medida os referendos europeos favorecen a substitucién das dindmicas de competiciéon
tradicional entre o goberno e a oposicién a favor dunha tendencia & cartelizaciéon da competicion
politica? ;Como explicar que, independentemente da sta orientacion cara & esquerda ou & dereita
do espectro politico, o principal partido da oposicién se enfronta no dito contexto a un maior grao
de divisién interna e a unha dificultade xeral para mobilizar os seus simpatizantes en favor do
“Si”? Desde os anos 90 do século pasado, varios referendos foron organizados en distintos Estados
membros da Unién Europea, comportando situaciéns de mobilizaciéon e de politizacién que
contrastan, en xeral, coa baixa intensidade e a escasa participacion que caracterizan as eleccions
europeas. Esas elecciéns seguen a ser consideradas por numerosos autores como contenciéns de
segunda orde (Reif & Schmitt, 1980: 3-44; Franklin et al., 1994: 455-72).

Pola contra, o proceso de ratificacion do Tratado de Maastricht en 1992 mostrou intensas
batallas e tensions politicas, tanto no caso do “petit oui” francés (51%) como no rexeitamento
popular en Dinamarca (50,7%). Os irlandeses opuxéronse ao Tratado de Lisboa en 2008 (53,4%),
mentres que os franceses (54,7%) e os holandeses (62%) votaron en contra da Constitucion
europea en 2005. Naqueles paises onde se organizaron referendos europeos, a persistencia do
“consenso permisivo” foi cuestionada (Lindberg & Scheingold, 1970; Mény, 2002: 1-13). A
introducién dun recurso inicial & democracia directa en relacién coa aprobacién de tratados
europeos supuxo que os gobernos tefian que se enfrontar a presions maiores a favor dunha
reutilizacion “politicamente obrigatoria” do referendo polas ratificacions posteriores, o que se
converteu, segundo Carlos Closa, nun auténtico “campo de minas” para os gobernantes (Closa,
2004; Morel, 2007: 1041-67). Nun recente artigo, Gemma Mateo Gonzélez tamén demostrou
como os actores politicos usan a posibilidade de convocar referendos de maneira estratéxica (Mateo
Gonzélez, 2008: 121-47).

No marco destes debates sobre as dindamicas de politizacion dos asuntos europeos a nivel
nacional, este artigo intenta demostrar empiricamente que os referendos europeos supofien unha
tendencia & cartelizacién da competicién politica, entendida como o achegamento das posiciéns
proeuropeas do partido no poder e do principal partido ou da coalicién da oposicién. Esta
tendencia favorece de forma indirecta a substitucién do modelo de competicion, que caracteriza as
democracias maioritarias, por un modelo de colusién politica, mais préximo as dinamicas existentes
nas democracias chamadas consensuais. Esa situacion, percibida como unha colusién entre o
goberno e a oposicién acerca dos asuntos europeos, existe tamén no marco das elecciéns nacionais
ou europeas, pero, dada a marxinalizacién das cuestions europeas nestes contextos, a cartelizaciéon
da competicién politica queda latente, podéndose volver manifesta coa introducién do uso da
democracia directa (Petithomme, 2009: 133-39).

Este artigo céntrase en catorce referendos europeos realizados en seis paises desde a entrada en
vigor do Tratado de Maastricht, e ten como fin analizar a recorrencia do fenémeno de cartelizacién
e os seus principais efectos. Compartindo a favor do “Si” o mesmo espazo proeuropeo co partido
no poder, o referendo impidelle ao principal partido da oposicion xogar o seu rol de oposiciéon
politica coas stas cartas tradicionais, reforzando indirectamente o estatuto opositor dos partidos
periféricos do sistema, revestidos dunha situacion de partidos “anticartel” (Mair & Katz, 1995: 5-
28; Aucante & Dezé, 2008). Desta maneira, os obxectivos dos partidos periféricos converxen cara
a unha oposicién ideoldxica & integracién europea e estratéxica en contra do goberno nacional.

Vol.7_n.*1_2012_ Administracién & Cidadania @t _39



A CARTELIZACION DA COMPETICION POLITICA NOS REFERENDOS SUPRANACIONAIS: ;UN DESPRAZAMENTO
CONXUNTURAL DA CLIVAXE ESQUERDA-DEREITA?_Mathieu Petithomme

Seguindo estas pistas, o artigo dividese en tres partes. A primeira presenta o marco teérico,
a perspectiva comparada privilexiada e as nosas hipéteses de traballo relativas a cartelizacién da
competicién politica e os seus principais efectos en funcién do tipo de partidos considerados. A
segunda parte analiza o posicionamento dos partidos politicos nos catorce referendos e,
finalmente, a terceira demostra a consistencia dun maior efecto da cartelizacion vinculado cos
alifamentos diferenciais entre os principais partidos da oposicion e os seus votantes.

AS DINAMICAS DE COMPETIC!ON POLITICA NOS REFERENDOS
EUROPEOS: ;UNHA CARTELIZACION INEVITABLE?

O punto de partida da nosa analise poderiase resumir en poucas palabras se nos referimos ao
concepto de “poliarquia” forxado por Dahl: nun sistema democratico existe unha pluralidade de
elites politicas que compiten libremente polo acceso ao poder, de tal modo que o partido no
poder goberna e o principal partido da oposicién, ou, de ser o caso, unha coalicién de partidos,
oponse ao goberno, tratando de constituir unha alternativa crible de cara &s préximas elecciéns
(Dahl, 1972). En xeral, a cooperacién entre o goberno e a oposicion na definicion das politicas
publicas, o achegamento de posiciéns entre ambos, prodicese con maior frecuencia nas
democracias consensuais, dada a necesidade de formar gobernos de coalicién. Pola contra,
cando o partido no poder goza, nas democracias maioritarias, dunha maioria absoluta no
Parlamento, a probabilidade de que tal situacién se produza é moito menor.

Non obstante, defendemos que, no contexto dos referendos europeos, a estrutura de
oportunidade creada polo recurso & democracia directa acerca conxunturalmente as
democracias maioritarias & practica das democracias consensuais en torno ao asunto europeo,
creando unha situacién especial: o partido no poder e o principal partido da oposicién tefien
ambos que organizar a sGa campania electoral en favor do “Si”, compartindo de feito un mesmo
espazo politico (Petithomme, 2008: 24-41). En teoria, o principal partido da oposicién pode elixir
oporse ao referendo europeo e orixinar unha situacion de competicion nos asuntos europeos co
goberno, pero consideramos que na practica prefire normalmente soster o “Si”, creando de feito
unha situacion de colusion entre os partidos de goberno proeuropeos. Dito doutro xeito, o
referendo simplifica a pluralidade de clivaxes politicas, reestruturando momentaneamente a
competicién en torno ao eixe pro/antieuropeo, entre partidarios do “Si” ou do “Non” (Marks &
Steenbergen, 2004). Nas democracias maioritarias, a situacién de cartelizacion compartida polos
partidos de goberno traslada indirectamente a clivaxe goberno-oposicién, reforzando o papel
dos partidos periféricos do sistema, como se perfila no seguinte esquema:

Esquema 1. MODELOS DE COMPETICION E DE COLUSION POLITICA

Partido no poder Principal partido da Partido no poder Partidos periféricos
oposicion
Partidos periféricos Principal partido da
oposicién
Modelo de competicién Modelo de colusion
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A nosa hipétese inicial relativa a tendencia a substitucion dun modelo de competicién por
un modelo de colusién nos referendos europeos implica distintos efectos en funcién do tipo
de partidos considerados e das slas situaciéns particulares no sistema de partidos no
momento do referendo. Para aclarar a cuestion, imos diferenciar tres “situaciéns” potenciais
vinculadas coas posiciéns: 1) do partido ou da coalicién de partidos no poder, 2) do principal
partido ou coalicién da oposicién e 3) dos partidos periféricos do sistema. Defendemos que
a ideoloxia dun partido inflde sobre a eleccién do seu posicionamento en contra ou a favor
do referendo e, o que é moito mais importante ainda, a sda situacién no marco do seu
sistema de partido determina o tipo de oportunidades ou de desafios aos que se debe
enfrontar. De modo simple, o esquema 2 presenta unha tipoloxia relativa &
converxencia/diverxencia de obxectivos posibles en funcién do tipo de partido considerado.

Esquema 2. TIPOLOXIA DE CONVERXENCIA/DIVERXENCIA DE OBXECTIVOS EN
FUNCION DO TIPO DE PARTIDO

Ideoloxia Proeuropea (1) Antieuropea (2)

Partido menor na

Partido(s) no poder (11) coalicién no poder (21)

Progoberno (1)

Principal(is) partido(s) Partidos da oposicidn

da oposicién (12) periférica (22) Antigoberno (2)

Estratexia

Notas: 11 e 22 = converxencia de obxectivos; 12 e 21 = diverxencia

Basicamente, os partidos periféricos do sistema caracterizanse por seren partidos cuxas
influencias quedan secundarias ou conxunturais na determinacion das dinamicas de competicion.
Heteroxéneos en termos de familias politicas (ecoloxistas, comunistas, extrema dereita, etc.),
pddense integrar en ddas subcategorias principais dependendo da sua relacién co poder: os
partidos menores con potencial de coalicion e os partidos protestadores. Por un lado, e en funcién dos
seus resultados electorais e das stas dinamicas internas, os partidos menores con potencial de
coalicion pddense converter en “partido clave” para transformar unha coalicion minoritaria en
maioritaria ou, polo contrario, poden quedar sen influencia politica, de tal modo que a fixacién das
sUas eleccions estratéxicas e ideoloxicas dependera moito mais da evolucién do contexto politico.

Por outro lado, os partidos protestadores, exercendo potencialmente unha “capacidade de
chantaxe” sobre a estratexia doutros partidos, presentan unha forte predisposicién a se oporen
tanto ideoloxicamente aos fins e 4 modalidades da integracion europea como estratexicamente ao
goberno nacional, polo que tenden a desenvolver un discurso coherente a favor do “Non”,
facilitando a mobilizaciéon dos seus simpatizantes (Sartori, [1976] 2005). Para ese tipo de partido, a
cuestion central non esta tan vinculada coa determinacion da direccién do seu posicionamento en
contra ou a favor do referendo, senén mais ben co seu grao de mobilizacién contra o referendo e
a slia capacidade de dividir os defensores do “Si”. Por conseguinte, unha segunda hipétese de
traballo seria considerar que, sexa cal sexa o referendo europeo e o pais considerado, se poderia
prever que, se as inclinacions ideoldxicas e estratéxicas dos partidos periféricos converxen no
contexto do referendo, estes partidos teran unha forte propension a exerceren presiéns importantes
no referente a0 campo proeuropeo.
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Ademais, a través da formacién dun “cartel proeuropeo” mediante o achegamento de
posiciéns entre os partidos con vocacién gobernamental, o referendo pode favorecer que
xurda un “déficit democratico” no seo do principal partido da oposicién, porque a posiciéon
da direccién do partido a favor do referendo tende a afastarse das preferencias
potencialmente mais criticas dos militantes (Aylott, 2002: 441-61; Maravall, 2003).
Manifestando o achegamento entre o goberno e o principal partido da oposicién sobre os
asuntos europeos, o contexto do referendo pode favorecer unha reaccién de distanciamento
dos militantes do principal partido da oposicion cara aos seus lideres, creando disensions que
poden ser instrumentalizadas polas correntes minoritarias do partido co fin de reequilibrar as
forzas internas ao seu favor. Ao debaterse entre a sta ideoloxia proeuropea e a sGa estratexia
de oposicién ao goberno nacional, a mensaxe do principal partido da oposicién convértese
de feito nunha posicién mais sutil, mais complexa de transmitir aos seus simpatizantes. Para
evitar as disensions internas, o principal partido da oposicién pode, alternativamente, elixir
deixarlle ao goberno a iniciativa da campafa a favor do “Si”. En calquera caso, suxerimos
unha terceira hipdtese segundo a cal, independentemente do referendo, do pais ou da cor
politica do principal partido da oposicién, a sda situacion de colusién co partido no poder a
favor do referendo tende a aumentar a sta exposicién as disensiéns internas e a diminuir a
slia propia capacidade de atraccién dos seus simpatizantes de acordo coa sua lifia oficial.

Con independencia do seu posicionamento & esquerda ou & dereita do espectro politico, o
partido no poder sostén en xeral a ratificacion do tratado europeo considerado, xa que no caso
oposto non teria ningln interese de recorrer & democracia directa se non é por unha obriga
constitucional (Christin et al., 2003: 759-76). Ainda que é posible presaxiar unha importante
probabilidade de que o partido no poder sostefia o “Si” na campana electoral unha vez aceptada
a organizacién do referendo, non se pode, porén, vaticinar a sia capacidade de gafiar. Dada a forte
probabilidade de que os partidos periféricos favorables ao “Non” se mobilicen con firmeza, e tendo
en conta que non se pode esperar que o principal partido da oposicién saiba mobilizar activamente
0s seus simpatizantes a favor do “Si”, pddese prever que o desenlace do referendo estea
intimamente vinculado & capacidade do partido no poder para mobilizar os seus simpatizantes e
para reafirmar a sdia maioria.

Co fin de comprobar estas hipdteses, analizamos o posicionamento dos partidos politicos e os
alifamentos entre partidos e votantes desde o Tratado de Maastricht (1992-2008) en catorce
referendos europeos e en seis paises distintos: Dinamarca, Espafia, Francia, Holanda, Irlanda e
Luxemburgo. Nove referendos estan relacionados coa ratificacién dun tratado europeo, Maastricht,
Amsterdam, Niza ou Lisboa; un en 2000, en Dinamarca, coa adopcién do Euro, e catro coa
Constitucion europea en 2005. A eleccién dos casos de estudo xustificase a través da perspectiva
do “desefio mais diferente” en politica comparada, cuxo obxectivo é elucidar as causas de
desenvolvementos converxentes a pesar de condiciéns e de situacions iniciais diferenciadas (Sartori,
1991: 243-57). Os casos foron seleccionados debido s stas notables diverxencias en termos de
tipo de actitudes cara & integracién europea, data de adhesién & UE, natureza dos sistemas de
partidos e nimero de partidos politicos efectivos. Francia, Holanda e Luxemburgo forman parte dos
paises fundadores e proeuropeos da UE, ainda que dous deles rexeitaron a Constitucion europea.
Espafia, desde a sta entrada na Comunidade en 1986, segue a ser un dos Estados membros cuxa
poboacién sostén mais favorablemente a integracién europea. Ao contrario, Irlanda e Dinamarca,
adheridas a UE en 1973, constitden paises onde os asuntos europeos foron politizados de maneira
notoria en distintas ocasiéns, mobilizando un euroescepticismo importante.
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Polo tanto, a analise incltie dous paises maioritarios, cuxos sistemas de partidos se aproximan a
un “bipartidismo imperfecto” (Francia e Espafa), e catro paises con elecciéns proporcionais e
gobernos de coalicion (Dinamarca, Holanda, Ifanda e Luxemburgo) (Grunberg & Haegel,
2007a; 2007b: 325-49). Holanda e, sobre todo, Luxemburgo presentan trazos caracteristicos
das democracias consensuais. De igual modo, Dinamarca tamén se acerca a ese modelo. A
nivel parlamentario, o sistema de partidos espafiol estd dominado por dias formaciéns
politicas (PP e PSOE), ainda que catro partidos menores (un nacional: Esquerda Unida, e tres
nacionalistas: CiU, ERC e o PNV) presentan tanto unha capacidade de coalicién como de
chantaxe, consecuencia directa da estrutura cuasifederal do Estado autondmico.
Formalmente, un sistema multipartidista, cunha tendencia ao bipartidismo, domina de facto
a competicion politica en Francia, que se estrutura arredor dos dous partidos dominantes (PS
e UMP), ao mesmo tempo que tres partidos menores estan dotados dun potencial de
coalicion (Modem, PC e Les Verts) e outros dous quedan féra da representacion
parlamentaria, situados aos dous extremos, tratando de utilizar a sia capacidade de chantaxe
para influir na estratexia de competicién dos demais partidos (NPA e FN). O sistema
multipartidista irlandés componse de tres partidos maiores (Irish Labour, Fine Gael e Fianna
Fail) e de tres menores (Sinn Féin, Progressive Democrats e Green Party). Ainda que a clivaxe
esquerda-dereita representa un papel menor na vida politica irlandesa, Francia, Espafia e
Irlanda caracterizanse por unha bipolarizacién en torno & existencia de dous partidos
dominantes ou dunha coalicién de partidos.

De distinto modo, o Partido Popular Cristian Social (CSV) domina xeralmente a vida
politica en Luxemburgo desde a Segunda Guerra Mundial, ainda que tivo que gobernar en
coalicion cos socialistas (LSAP) desde 1984 ata 1999 e cos centristas (DP) desde 1999 ata
2004. En Dinamarca, como en Holanda, seis ou sete partidos poden acceder ao goberno; a
competicion politica estrutirase normalmente en torno a dous grupos de coaliciéns: por un
lado, a esquerda e o centro (SD, RV, CD, KD en Dinamarca, e PvdA, GL en Holanda) e, por
outro lado, a dereita (Venstre e conservadores en Dinamarca, CDA, VVD, D66 en Holanda),
os cristiandemocratas e os liberais, o que implica unha alternancia entre ambos os tipos de
coaliciéns. Estes dous sistemas de partidos tamén inclden importantes partidos periféricos na
extrema esquerda (SP e Alianza Vermella-Verde en Dinamarca, Partido Socialista en Holanda)
e na extrema dereita (Partido do Progreso, Partido Popular Danés ou Lista Pim Fortuyn en
Holanda). Asi, a inclusién na anélise empirica de cincuenta e dous partidos pertencentes a seis
sistemas distintos proporciona variaciéns suficientes para: 1) investigar a incidencia dun
fenémeno comuin de cartelizacion da competicién politica nos referendos europeos, 2)
explicar as razéns desta converxencia potencial e 3) delinear as condiciéns a partir das cales
as mesmas tendencias poden emerxer de maneira recorrente.

O POSICIONAMENTO FORMAL DOS PARTIDOS NOS REFERENDOS
EUROPEOS: ;A EMERXENCIA DUN “CARTEL DO SI"?

Para empezar, a taboa 1 presenta os resultados empiricos da andlise relativa ao
posicionamento dos cincuenta e dous partidos en catorce referendos europeos, utilizando as
tres categorias ideal-tipicas definidas con anterioridade ao referirse as respectivas “situaciéns”
de cada partido no seu sistema propio no momento do referendo. A analise inclie dezaseis
partidos en situaciéon de control do goberno, dezanove en situacién de principal partido da
oposicién, ou coalicion de partidos da oposicion e dezasete partidos periféricos,
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representando sempre mais do 90% do total de votos emitidos respectivamente nas Ultimas
eleccions lexislativas nacionais. En primeiro lugar, a analise comparativa dos referendos indica
que no 76,5% dos casos considerados, os partidos periféricos optaron polo “Non”. Nesa
categoria, os partidos protestadores de extrema dereita ou de extrema esquerda adoptan
posiciéns antieuropeas de maneira sélida, mentres que a actitude dos partidos menores con
potencial de coalicién parece mdis ambigua. En efecto, todos os partidos vinculados coa
familia da extrema dereita se opofen de forma sistematica aos referendos: por exemplo, a
Fronte Nacional en 1992 e 2005 en Francia, o Partido do Progreso en 1992, 1993 e 1998, e
o Partido Popular danés en 1998, igual que a Lista Pim Fortuyn (LPF) ou o Grupo Wilders no
referendo constitucional holandés de 2005. As presions centrifugas da dereita soberanista
levaron igualmente o Partido Cristian Holandés (SGP) a compartir posiciéns euroescépticas.

No outro extremo dos sistemas de partidos, a marxe dos partidos socialdemécratas, a
oposicion & Unién Europea parece asi mesmo sélida, sexa cal sexa o pais considerado. Os
partidos da esquerda alternativa cunha estratexia de coalicién e de conquista do poder, o
Partido Comunista Francés en 1992 e 2005, Esquerda Unida e ERC en Espaia, o Partido
Socialista Holandés, ADR ou Déi Lenk en Luxemburgo, todos eles se opuxeron a ratificacion
dos referendos europeos propostos nos seus respectivos paises. Os partidos comunistas ou de
esquerda alternativa, malia as stas potenciais capacidades de acceso ou de participacién no
poder, comparten, polo xeral, sobre o asunto europeo o posicionamento dos partidos de
extrema esquerda, os cales rexeitan coaliciéns como o Workers Party en Irlanda (1992) e a
Alianza Vermella-Verde, opostos ao Tratado de Amsterdam en 1998 e & adopcién do Euro en
2000 en Dinamarca. O Partido Popular Socialista (SP) de Dinamarca é o Gnico que pediu o
voto positivo nun referendo europeo, neste caso a favor do segundo Tratado de Maastricht,
en 1993. Ese partido, oposto ao primeiro Tratado de Maastricht, en 1992, aceptou as
concesiéns obtidas a través do Acordo de Edimburgo e do Compromiso nacional no
Folketing, adoptando unha nova plataforma “Mod Nye Tider” (Cara a Novos Tempos) para
se diferenciar do seu euroescepticismo anterior. O partido non entrou no goberno do
socialdemécrata Poul Nyrup Rasmussen, pero apoiouno, malia que divisiéns internas o
levaron a se opor de novo aos referendos europeos de 1998 e de 2000.

44_% Vol.7_n.°1_2012_ Administracién & Cidadania



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

Taboa 1
Posicionamento formal dos partidos politicos en 14 referendos europeos (1992-2008)

PARTIDOS PARTIDOS PRINCIPAIS PARTIDOS PE,RIFERICOS
NO PODER DA OPOSICION DA OPOSICION
V) 0 0,
Partido o de Pos. Partido 6 de Pos. Partido o de Pos.
votos votos votos
1. Maastricht, FR 1992
Partido Socialista Agrupamento pola Partido Comunista
(PS) 34,8 S Republica (RPR) 19,2 S Francés (PCF) 1.3 N
Unién pola
Democracia Francesa S Fronte Nacional (FN) 9,7 N
(UDF) 18,5
2. Maastricht, IRL 1992
Fianna Fail 44,1 S Fine Gael 29,3 S Workers Party 5 N
Progr. Democrats 5,5 S Labour 9,5
3. Maastricht, DC 1992
. . Partido Partido Popular
Liberais (Venstre) 158 S Socialdemécrata 37,4 S Socialista (SP) 83
Conservadores 16 S Liberais Sociais 5,1 S Partido do Progreso 6,4
Demdcratas Centristas 3,5 S

Cristiandemocratas 3,5 |

4. Maastricht 2, DC 1993
Partido Popular

Partido Socialdemécrata 37,4 S Liberais (Venstre) 15,8 S Socialista (SP) 8,3 S

Liberais Sociais 5,1 S Conservadores 16 S Partido do Progreso 6,4 N

Demdcratas Centristas 3,5 S

C.-Demdcratas 3,5 S

5. Amsterdam, IRL 1998

Fianna Fail 39,3 S Fine Gael 27,9 S Independent 6,9 S

Prog. Democrats 4,7 S Labour 10,4 S Green Party 3,4 S

6. Amsterdam, DC 1998

Partido Socialdemécrata 35,9 S Liberais (Venstre) 24 S ?gg::’gtlgog;,l)ar 7,6 N

Liberais Sociais 3,9 S Conservadores 8,9 S Alianza Vermella-Verde 2,7 N

Democratas Centristas 4,3 S Cristiandemocratas 2,5 | Partido do Progreso 2,4 N
Partido Popular Danés 7,4 N

7. Adopcion do Euro, DC 2000

Partido Socialdemécrata 35,9 S Conservadores 8,9 S SP 7,6 N

Liberais Sociais 3,9 S Liberais 24 S Alianza Vermella-Verde 2,7 N

Demécratas Centristas 4,3 S Partido popular Danés 7,4 N

Crist.-Demdcratas 2,5 N

8. Niza 1, IRL 2001

Fianna Fail 39,3 S Fine Gael 27,9 S Independent 6,9

Er:n%fz:;‘;se 4,7 S Labour 10,4 S Sinn Féin N
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Taboa 1. Continuacion

PARTIDOS PARTIDOS PRINCIPAIS PARTIDOS P{RIFERIC (0

NO PODER DA OPOSICION DA OPOSICION
0 0 V)

Partido % de Pos. Partido % de Pos. Partido o de Pos.
votos votos votos

9. Niza 2, IRL 2002

Fianna Fail 39,3 S Fine Gael 27,9 S Independent 6,9 S
Progressive 4,7 S Labour 10,4 S Sinn Féin N
Democrats

10. Constitucién Europea, FR 2005

UMP 34 S PS 24 S FN/MNR 11 N

UDF 5 S Les Verts 4 S  PCF 5 N

11. Constitucién Europea, ES 2005

PSOE 43 S PP 38 S 5 N
Liberais Sociais 5,1 S ERC 2 N
Demdcratas Centristas 3,5 S Ciu 3 S
Cristiandemécratas 3,5 | PNV 2 S

12. Constitucién Europea, HL 2005

Cristiandemocratas . . L

(CDA) 28,6 S Socialdem. (PvdA) 27,3 S Partido Socialista 6,3 N

VWD 17,9 S Esquerda Verde (GL) 5,1 S Partido Cristian (SGP) 1,6 N

D66 4,1 S Lista Pim Fortuyn (LPF) 5,3 N

Group Wilders 2,1 N

13. Constitucién Europea, LUX 2005

Partido Popular . -

Cristién Social 361 S ff‘sr/t;g;’ socalista ., S ADR 99 N

(CsV) !

Partido PR

Democratico (DP) 16,1 S Déi Gréng 11,6 S Déilenk 1,9 N

14. Lisboa, IRL 2008

. . . . . Partido Popular

Partido Socialdemaocrata 35,9 S Liberais (Venstre) 24 S Socialista (SP) 7,6 N

Fianna Fail 41 S Fine Gael 22 S Green Party 4 |

Progressive Democrats 4 S Labour 11 S Sinn Féin 6 N

TOTAL % S| 31/32 % S| 28/30 % NON  26/34

Notas. Pos.: Fai referencia ao posicionamento formal do partido. S: partido a favor do referendo; N:
partido oposto ao referendo; I: indecisién. FR: Francia; ES: Espafa, IRL: Irlanda; DK: Dinamarca; HL:
Holanda; LUX: Luxemburgo. Porcentaxes de votos reconstruidos a partir dos datos dispofibles sobre as
Gltimas elecciéns lexislativas, consultar [www.electionworld.org]. Os posicionamentos dos partidos foron
definidos a partir dos programas e documentos de campafias electorais, utilizando principalmente os
datos do Comparative Manifesto Project (CMP).
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En contraposicién aos partidos caracterizados polas slas estratexias de protesta, hai que
sublifar a actitude mais ambigua dos partidos menores con potencial de coalicién. Por exemplo,
a pesar do seu caracter secundario no seu sistema, o partido Independent irlandés votou sempre
a favor dos referendos europeos en 1998, 2001 e 2002. Estes partidos alternan normalmente
estratexias centrifugas de oposicién ao poder con evoluciéns internas que os levan a construiren
coaliciéns rexionais ou nacionais. Como consecuencia diso, enfrontanse a dilemas parecidos aos
do principal partido da oposiciéon nos referendos europeos: ideoloxicamente favorables a
integracién europea, en xeral, tamén estan opostos estratexicamente ao goberno nacional ou
tratan de se diferenciar del, creando divisions internas e dificultades de lles transmitir o seu
posicionamento aos seus simpatizantes. Ata 1990, o Labour Party en Irlanda ilustraba ben este
dilema, e na actualidade podemos citar como exemplo o Partido Verde Irlandés, que aprobou o
primeiro Tratado de Niza en 2001 (ainda que nas lexislativas anteriores perdera toda
representacion parlamentaria nacional), pero opuxose ao Tratado de Lisboa en 2008.

Ademais, pddese dicir que non parece existir unha converxencia de posicionamento
compartida polos partidos nacionalistas. Os nacionalistas de esquerda radical, como o Sinn
Féin en Irlanda e ERC en Espaiia, opuxéronse aos referendos europeos, mentres que, ao
contrario, os partidos nacionalistas de centro-dereita (CiU e o PNV) aprobaron a ratificacion da
Constitucion europea en 2005. Noutros termos, todo parece indicar que as esquerdas
alternativas son xeralmente euroescépticas, ainda que non todos os partidos nacionalistas o
son. Do mesmo xeito, todos os partidos protestadores se opoinen con firmeza & ratificaciéon dos
referendos europeos, pero non todos os partidos menores dotados dun potencial de coalicion.
En xeral, os partidos periféricos e, sobre todo nesa categoria, os partidos protestadores
opdiense aos referendos europeos en razén da converxencia entre as sUas ideoloxias criticas
cara a integracion europea e as slas estratexias de oposiciéon ao goberno nacional.

En segundo lugar, a tdboa T mostra tamén que no 97% dos casos considerados os partidos no
poder toman posiciéns a favor do referendo, asi como 0 93% dos partidos principais da oposicion.
E dicir, en case todos os referendos considerados, o goberno e os principais partidos da oposicion,
en xeral opostos a nivel nacional, converxen constantemente no contexto dos referendos europeos,
creando un “cartel do Si” que despraza de forma indirecta a clivaxe goberno-oposicién e reforza o
papel dos partidos periféricos criticos cara a integracion europea. Na andlise empirica subxace que,
entre todos os partidos de goberno considerados, os cristiandemdcratas en Dinamarca son os
Unicos que non definiron unha posicién formal sobre a ratificacién dos Tratados de Maastricht e de
Amsterdam cando se atopaban na oposicion. Neste caso, a sta oposicion & adopcién do euro en
2002 estivo motivada por preservar a sia autonomia respecto aos seus aliados socialdemdcratas e
liberais no poder. Malia entrar en coaliciéns gobernamentais, a indecision deste partido explicase
polas stas caracteristicas de partido menor con potencial de coalicién (o cuarto con coaliciéns de
centroesquerda e o terceiro con coaliciéns de centro-dereita).

Non obstante, dun modo xeral, a taboa mostra a recorrencia a un fenémeno de
cartelizacién da competicion politica que leva os principais partidos da oposicién a elixiren
case sempre a primacia dos seus obxectivos ideoléxicos proeuropeos sobre as sGas estratexias
de oposicién en contra dos partidos no poder. Esta tendencia constante favorece distintas
consecuencias consideradas a continuacion; entre elas, o crecemento da diferenciacién entre
as posicions dos “partidos do Si” e o “electorado do Si”, a forte propensién dos principais
partidos da oposicién a experimentaren disensions internas e faccionalismo, asi como as sas
dificultades para mobilizaren os seus simpatizantes.
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0 CUSTO DA CARTELIZACION PARA 0S PRINCIPAIS PARTIDOS DA
OPOSICION

A tendencia & substitucién do eixe de competicién tradicional goberno-oposicién por un
fenémeno de cartelizacién non inflGe sé na diferenciacién de apoios positivos aos referendos
entre os partidos e o electorado. En teoria, a cartelizaciéon tamén debe ter un custo
importante para os principais partidos da oposicién, segundo o modelo anteriormente
proposto, porque case sempre elixen, na determinacién dos seus posicionamentos nos
referendos, a primacia dos seus obxectivos ideoldxicos proeuropeos, a pesar de teren
estratexias paralelas de oposicién ao partido establecido no poder. Dito doutro xeito,
prevemos como, mostrando claramente o achegamento entre goberno e oposicién sobre os
asuntos europeos, o referendo tende a crear tensiéns inherentes para os principais partidos
da oposicion.

En xeral, segundo as nosas hipéteses iniciais respecto & converxencia/diverxencia entre
obxectivos ideoléxicos e estratéxicos en funcién do tipo de partidos estimados, consideramos
que os partidos periféricos, e sobre todo os partidos protestadores, lograran atraer os seus
simpatizantes de acordo coa lifia do partido. O éxito dos partidos no poder dependera en
gran medida do seu potencial de mobilizacién e das sGas capacidades para reafirmar a
maiorfa gobernamental, mentres que os principais partidos da oposicién xeralmente teran
dificultades. A continuacién, a tdboa 2 presenta os resultados empiricos relativos aos
aliflamentos entre partidos e votantes sequndo o tipo de partido politico en cada un dos
catorce referendos europeos considerados. Os alifiamentos foron reconstruidos nos distintos
casos a partir de sondaxes posreferendos, baseandose no voto a favor/en contra dos cidadans
en funcién da proximidade cos partidos politicos. A perspectiva comparada utilizada permite
destacar tres principais resultados empiricos.

En primeiro lugar, en coherencia coa nosa hipétese tedrica relativa & converxencia entre
a ideoloxia antieuropea e a oposicién ao goberno nacional dos partidos periféricos, a tdboa
demostra que esta situacion lles permite a estes partidos gozar de maneira recorrente dunha
forte capacidade de atraccién dos seus simpatizantes do lado do “Non”. No conxunto dos
catorce referendos considerados, en trinta e dous sobre trinta e catro instancias, os partidos
periféricos atraeron os seus simpatizantes de acordo coa lifia do “Non” privilexiada polo
partido. Cos datos dispofiibles, soamente dous partidos periféricos elixiron, nun momento
dado, un posicionamento prorreferendo, o Partido Popular Socialista (SP) en Dinamarca
despois do Acordo de Edimburgo e o Green Party irlandés no contexto da ratificaciéon do
primeiro Tratado de Niza en 2001.
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Taboa 2. Alinamentos partidos-votantes en funcion da PROXIMIDADE partidista en

14 referendos europeos (%)

w 8L (@) spypa>0wapuDsL)y
/8 €1 (4Q) ssueq seindod opnied r 8§ (@D) sesiyua) sejendowsg
9% v SPIIA-L|[DULIDA BZURIY e 8L sleaqil gL 8 (AY) ste1os stesaqr
0007 ‘edseweulq
98 L (dS) esijeros seindog opied ve 9L S2I0pRAISUOD  9€  $9  (AS) BILIDOWIP|LIN0S Ophied ‘0ana op uondopy
6/ 1z  (4Q) ssueq seindod opnied
S8 SlL (d4) osa1b014 op opnted 1L 6C (@) sopoowapupnsty 9z £ (AD) seisud) sejedowsg
6 8 SPIIA-L|[DULIDA BZURIY 9€  ¥9 (431) sauopeasasuod 6L 18 (AY) steros siesaqr
8661 ‘edieweulq
L6 6 (dS) eisijeos sejndod opnued sS¢S9 (ensusp) stesdqr] £z g2 (AS) BIRIDOWSPIRIDOS Opilied ‘wepisjswy 3p operel) 9
6 I} ul94 uuig v  6S inoge vz 9/ S}eIDoW-AIsSaIb0Iy
£ 8661 ‘epuep|
¥Ss 9v Hed usain €€ L9 [peDaul4 gL Z8 g4 BUUBH 0 1315wy op opeyedy '
6 L (@) serenowiapuensidy
vz 9/  (@D) sewsua) sejendowaq
8 8l (d4) osa16014 op opnued €S Ly (I) sasopeasasuod /L €8 (AY) stedos stesaqry
€661 ‘'edieweulq ‘7
16 6 (dS) pisypPos ipjndod opiingd sS¢S9 (aasuap) stesdqrr zz - 84 (AS) LILIDOWSP(RIDOS Opilied WdLISERI Sp OpEIRl] b
v 8S SDIDIOOWIPUDIISLID
¥E 99 Se)SIIUR)) sejeldowag
4 (d4) osa1b014 op opnted 8¢ 79 (AY) siedos stesaqr] €L /8 (4) sa10peAIasUO)
(as) 7661 ‘edxreweulq
Z6 8 (ds)wwsieposiendogopiied  ¥9  9E L1 ouionenos opniey 8L 28 (ASUSN) SIBIRAN 4 1) nseeiy op opeed) -
0 0o/ inoqge vz 9/ sjesdowa( aAIssalboly
X 2661 epuep]
18 6l 1ed 4310\ 9 L [peDauly 97 ¥/ g4 BULRH ) iseepy op opelel) T
€S b SHRA 97
16 6 [euonen juou4 vy 9 ian
Z661 epuely
€L [T 40d 9 8¢ ¥y ¥Z 9L (Sd) @3s1[e120S 1ueg qupiseepy op opelel) ‘L
uopisodo pp uopisodo bp
uoN IS 4 uoN IS 4 uoN 1Ly oulaqob ou sopipg opua.ajai ap odi|

s0dL2liad sopIIDg

sopipd sipdiputid

49

Vol.7_n.°1_2012_ Administracién & Cidadania



A CARTELIZACION DA COMPETICION POLITICA NOS REFERENDOS SUPRANACIONAIS: ;UN DESPRAZAMENTO

-DEREITA?_Mathieu Petithomme

CONXUNTURAL DA CLIVAXE ESQUERDA.

inuacion (%)

Taboa 2. Cont

(0) (ool) (sev) (S729) (7€) (£796) o i}
43 0 4 61 L 0¢ (%) IONIS N
S6 S uig4 uuIs SS Si inoqe L€ 69 syeId0oWR( dAISSaIb0oId
LS 2% Ayied usaun 6% LS [oeD Buiy of 09 |led euuely 800Z BPUBL
- : : eOQsI] Sp opeleld] ‘p|
98 vl QU lea zs 8Y Buzin re@ a4 SS (d@) odnenowsg opived
elsi|ed0S opie, nsd) b EYQY wnﬂomw
V7N 14 ¥av LS 6v  (dvST) eisijeidos opiied Lz 6L |eiog uensu> sendog opiieg O Ea_““,_w_,._ eadou
oPNIASU0) "¢l
88 4 s19p|im dnoun
19 €€ (4d1) uAnpog wid easn 6% LS 990
S6 s (dDs) uensud opnied 14 vs (1D) 3piaA epianbs3 LS 6 ana ,
S00Z ‘epuejoy
/8 €l e)s1|eId0S oplued €9 LS (VPAd) seresdowsplenos VA €S (V@D) seyennowspuensud ‘eadoina
uopNuIsuo) ‘7|
LS w ANd
L8 S BE| 6l 79 nD
S00Z eueds3
19 43 ni 6l (44 dd 4 €6 30Sd ‘eadouna
uoPNUISU0) ||
06 9 40d LS 34 SHIA 597
S00Z ehuely
18 14 INIA/NA SS St Sd ¥ 0/ an/dnin ‘eadouna
uopNISUO)D oL
8/ 44 urR4 uulg
9 9¢ Ayed usain (374 /S inoge g1 r4:] syesdowR( dAIssaIbouy
¥9 9¢ Ayied s, 49410 14 9L [2eD Buiy 9 VL |le4 euuely 200z BPUEL!l
! - 7 : ‘T PZIN 9p opeled] ‘6
L6 6 uR4 uuis
/8 €l Apng uaain ]9 rdy inoqge Sy SS syesdowa( aAIssalboud
€8 L1 Ayled s 1100 19 €€ [oeD dul4 144 9s |led euuely LOOZ EPuell
! - 7 : ‘L eziN 9p opejed] ‘g
uonisodo uoiisodo
uoN S o UoN 1Ly T UoN 15y ouaqob ou sop1pd opua.ajai ap odi|

bp sodLdjLad sOpIDy

pp sopipd sipdipulid

Vol.7_n.°1_2012_ Administracién & Cidadania

50



A CARTELIZACION DA COMPETICION POLITICA NOS REFERENDOS SUPRANACIONAIS: ;UN DESPRAZAMENTO
CONXUNTURAL DA CLIVAXE ESQUERDA-DEREITA?_Mathieu Petithomme

Notas: A tdboa presenta as porcentaxes de simpatizantes de cada partido que declararon votar a
favor ou en contra de cada referendo considerado, basedndose nas seguintes sondaxes posreferendos:
Eurobarémetro 38 e 40 (setembro/outubro 1992, outubro 1993); Flash Eurobarémetro 48; EB 50
(outubro 1998); Nice Treaty Survey Data, Irish Social Science Data Archive (ISSDA), consultar
[http://www.ucd.ie/issda/dataset-info/nicedata.htm]; EB 56.3 (outubro 2000, soamente Dinamarca);
EB168 & EB 171 (xullo 2005); EB 245 (xullo 2008).

Non obstante, neses dous casos especiais, os seus partidarios desaprobaron de forma
nidia o cambio estratéxico elixido polos seus lideres: 0 91% dos simpatizantes do SP votaron
en contra do Tratado de Maastricht 2 e 0 87% dos do Green Party irlandés, en contra de Niza
2. Deste xeito, podese dicir que a gran maioria dos simpatizantes dos partidos periféricos se
mobilizan clara e decididamente en contra dos referendos europeos, rexeitandoos no 100%
dos casos incluidos na andlise. Os partidos periféricos parecen lograr claramente mobilizar en
contra da UE, como por exemplo a Fronte Nacional Francesa, quen mobilizou o0 91% dos seus
simpatizantes, e o SP danés (92%) en 1992, o Sinn Féin irlandés e a Alianza Vermella-Verde
danesa, que lograron atraer cada un deles o 92% dos seus simpatizantes no contexto da
ratificacion do Tratado de Amsterdam en 1998, ou, no caso da Constitucién europea, o PCF
(90%), ERC (87%), o Partido Cristian Holandés (95%) e Déi Lenk en Luxemburgo (86%).

En segundo lugar, en coherencia coas nosas hipéteses de traballo, a tdboa 2 sublifia as
dificultades dos partidos menores cun potencial de coalicién, que oscilan entre dinamicas
centripetas e centrifugas, ideoloxia proeuropea e vontade de castigar o goberno, segundo
as stas dinamicas internas e as sGas eleccions conxunturais de favorecer obxectivos
ideol6xicos ou estratéxicos. Estas dificultades estan ilustradas perfectamente polos dilemas
recorrentes do pequeno Green Party irlandés, quen elixiu un posicionamento proeuropeo en
favor da ratificacion dos tratados de Amsterdam e de Niza 2, ainda que nestes dous
referendos os seus simpatizantes desaprobaron a sua lifia politica, 0 54% votou en contra en
1998 e 0 64% en 2002, o que pode explicar por que o partido se posicionou en contra do
Tratado de Lisboa en 2008, unha estratexia que ampliou a sua visibilidade publica, pero o
custo foi un fortalecemento da sGa marxinalizacién nas alianzas nacionais.

Estas contradicions dos partidos menores son amplamente compartidas polos partidos
ecoloxistas en distintos Estados membros, xa que a ideoloxia da sGa familia politica é
tradicionalmente favorable & construcién dunha Europa federal posnacional, ainda que os
partidos verdes quedan, polo xeral, na oposicién ou como partidos menores dunha coalicion.
Nos catorce referendos considerados, non habia ningln partido ecoloxista no poder, polo
que moitos deles pagaron o custo da diverxencia entre os seus obxectivos ideoldxicos
proeuropeos e as sias estratexias de oposicién ao goberno nacional: 0 53% dos simpatizantes
de Les Verts en Francia votou en contra do Tratado de Maastricht e da lifia do seu partido e
0 57% fixoo de novo en 2005, asi como o 52% dos partidarios de Déi Gréng en Luxemburgo.
Mais ald dos ecoloxistas, todos os partidos menores con potencial de coalicién parecen
experimentar o mesmo dilema; por exemplo, o 71% dos simpatizantes dos
cristiandemocratas daneses (KD), un partido que non definira unha posiciéon respecto ao
Tratado de Amsterdam, votou en contra, asi como o0 55% dos partidarios do Labour irlandés
en 2008 e o0 57% dos seguidores do PNV en Espafia.

En terceiro lugar, e de maneira mais significativa, a tdboa 2 sinala como, na maioria dos
casos, os principais partidos da oposicién tefien que pagar un duro tributo & cartelizacién,
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como consecuencia inmediata dos seus achegamentos co partido no poder e durante a
campana do “Si”. A andlise empirica permite soster que os principais partidos da oposicion
se enfrontan case sempre a maiores dificultades a4 hora de lles transmitir os seus
posicionamentos aos seus votantes; por iso, a tdboa de andlise mostra claramente
realinamentos importantes. Noutros termos, os partidos proeuropeos da oposicién tefien
moitas mais dificultades que os partidos periféricos ou os partidos no goberno para
mobilizaren os seus partidarios de acordo coa lifia do partido, un fenémeno que parece
recorrente. E verdade que, en certos casos, os principais partidos da oposicién poden ser
relativamente efectivos: por exemplo, o Fine Gael e o Labour Party irlandés atraeron
respectivamente o 74% e o 70% dos seus partidarios no referendo de 1992 sobre o Tratado
de Maastricht. O Fine Gael mobilizou tamén o 76% do seu electorado a favor do “Si”, esta
vez para a ratificaciéon do segundo Tratado de Niza, igual que sucedeu co Partido Popular
espafiol, que logrou o apoio dunha maioria dos seus simpatizantes (72%) a favor da
Constitucion europea.

No entanto, na categoria dos principais partidos da oposicién, a taboa 2 mostra catorce
instancias sobre trinta e tres consideradas, nas cales o electorado dun dos principais partidos da
oposicion desafiou a lifia dos seus representantes parlamentarios. Por exemplo, 0 62% dos electores
préximos do RPR francés (dereita) rexeitaron o Tratado de Maastricht, o0 68% dos simpatizantes do
Labour irlandés (esquerda) opuxéronse ao Tratado de Niza, e o 55% dos socialistas franceses
optaron pola via do rexeitamento en 2005. En Dinamarca, o 64% dos electores do Partido
Socialdemécrata (DK) desafiaron a sta lina en 1992; pola contra, foron os partidos de dereita os
que experimentaron os mesmos dilemas, os conservadores (KF) en 1993 (53%) e os
cristiandemaocratas (KD) en 1998 (71%). Do mesmo xeito, nos referendos constitucionais de 2005,
foron o Partido Socialista (LSAP) en Luxemburgo (51%) e o Partido Socialdemécrata (PvdA) en
Holanda (63%) os que se enfrontaron as desaprobaciéns dos seus simpatizantes. Polo tanto, este
dilema non parece estar vinculado a ideoloxia do partido considerado, senén mais ben a sta
“situacion” de principal partido da oposicion, pero tamén proeuropeo, no momento do referendo.

Finalmente, parece existir un evidente nexo entre a capacidade do partido no poder de
reafirmar a sia maioria e de mobilizar activamente os seus simpatizantes a favor do “Si” e a
determinacién do resultado do referendo. Non parece unha coincidencia que na maioria dos
casos nos cales os partidos no poder atraeron aproximadamente mais dos dous terzos do voto
dos seus simpatizantes a favor do referendo (a saber, en Francia en 1992, en Irlanda en 1992,
1998 e 2002, en Dinamarca en 1993 e 1998 e en Espafia en 2005), os referendos considerados
fosen aprobados. Ao contrario, cando a mobilizacién do electorado dos partidos no poder foi
menos clara, os referendos case sempre foron rexeitados. Por exemplo, Fianna Fail e os
Progressive Democrats mobilizaron s6 0 56,5% e 0 55,1% dos seus partidarios en Niza 1 e o UMP
0 68,2% en 2005, cando Fianna Fail logrou mobilizar soamente o 60% dos seus partidarios a
favor da ratificacion do Tratado de Lisboa.

Do mesmo modo, o partido dominante da coalicion gobernamental en Dinamarca, os
socialdemdcratas (SD), non conseguiron atraer mais de dous terzos dos seus votantes a favor da
adopcioén do euro en 2000 (64%), igual que todos os partidos holandeses no poder no referendo
constitucional de 2005: unicamente o 58% dos simpatizantes dos demécratas centristas (CD)
seguiron a lifia do seu partido, o 53% dos cristiandemécratas (CDA) e o 49% dos do VVD. En
consecuencia, a analise empirica e a perspectiva comparada utilizada permiten defender que a
capacidade de mobilizacién a favor do “Si” dos partidos no poder constitie un factor
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determinante no resultado do referendo. Este resultado empirico parece ainda mais interesante
tendo en conta os outros dous efectos definidos con anterioridade, segundo os cales os partidos
periféricos, e sobre todo os partidos protestadores, presentan polo xeral unha forte capacidade
de mobilizacion dos seus electorados a favor do “Non”; e ao contrario, dada a diverxencia entre
o0s seus obxectivos ideoldxicos e estratéxicos, non se pode esperar que os principais partidos da
oposicion mostren unha capacidade de mobilizacién determinante a favor da vitoria do “Si”.

En dltima instancia, a taboa 3 sinala o grao de alifiamento dos votantes en funcién do tipo
de partido. A taboa mostra con claridade que nas trinta “situacions” consideradas de partidos
no poder, os votantes seguiron a lifia proeuropea do seu partido no 96,7% dos casos, cun
94% para os partidos periféricos e soamente un 57,5% para os principais partidos da
oposicion. Asi, no 42,5% dos casos, os simpatizantes dos principais partidos da oposicion
opdiense & lifa proeuropea do seu partido, o que confirma ben que estes desafios
recorrentes estan vinculados coa “situacion” do partido no seu sistema. No conxunto dos
catorce referendos incluidos na anélise, de media, o 84% dos simpatizantes dos partidos
periféricos apoiaron a lifia do seu partido, o 71,5% no referente aos partidos no poder e o
54,6% no caso dos principais partidos da oposicion.

Taboa 3. Grao de alifnamento dos votantes en funcién do tipo de partido

Partidos Principais partidos  Partidos periféricos
no poder da oposicién da oposicién
% de alifamentos
partidosvotantes (N) 96,7% (30)  57,5% (19) 94% (32)
% medio de simpatizantes . :
apoiando a lifia do seu partido 71,5% (Si) 54,6% () 84% (Non)
% de alifamentos “positivos”:
275% N) p 48% (15) 9% (3) 76% (26)
% de alifamentos “medios”:
entre 66-74% (N) 23% (7) 15% (3) 6% (2)
% de aliii tos tivos”:
Le6% a(,[;‘)ame“ 0s “negativos 29% (9) 76% (25) 18% (6)
Total 100% (31) 100% (33) 100% (34)

De Vreese e Semetko consideran que un alifiamento positivo corresponde & capacidade dun
partido dado a atraer mais de dous terzos dos seus votantes de acordo coa sUa lifia, un alifamento
medio fai referencia ao 66-74%, e un alifamento negativo corresponde a situacion na cal o
partido mobiliza menos do 66% a favor do “Si” ou do “Non” (De Vreese & Semetko, 2004: 699-
722). Seguindo esta clasificacion, a taboa 4 conclusiva confirma a nosa demostracion: no 76% dos
casos, os partidos periféricos conseguen forxar alifiamentos positivos, mostrando a sta forte
capacidade de mobilizacién a favor do “Non”; pola contra, no 76% dos casos son alifiamentos
negativos os que predominan nos principais partidos da oposicién, corroborando os dilemas
asociados aos seus posicionamentos, a diverxencia dos seus obxectivos e as stas dificultades para
mobilizar a favor do “Si”. Os resultados dos partidos no poder son menos claros, con alifiamentos
positivos no 48% dos casos, medios no 23% e negativos no 29%, ratificando asi que a capacidade
dos partidos no poder de fortalecer unha campana electoral dindamica que permita conseguir
aliflamentos positivos dos seus votantes a favor do “Si” segue a ser determinante.
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CONCLUSION

Este artigo analizou a tendencia caracterizada pola substitucién dun modelo de
competicién politica por un modelo de colusién nos referendos europeos. A través da analise
comparativa de catorce referendos en seis paises distintos desde o Tratado de Maastricht,
demostrouse a recorrencia dun fenémeno de cartelizacion da competicién politica,
entendido como a converxencia conxuntural dos posicionamentos proeuropeos dos partidos
no poder e dos principais partidos da oposicién. Esta situacion recorrente explicase pola
estrutura de oportunidade vinculada coa democracia directa e a simplificacién de lifias de
competicién que implica con iso, mostrando con claridade a converxencia entre os partidos
de goberno, o que crea unha situacién na cal se enfrontan o “cartel do Si” e os partidos
periféricos da oposicion favorables ao “Non”, cuxo papel queda indirectamente reforzado.

A cartelizacién da competicién politica favorece un primeiro efecto indirecto relacionado
coa diferenciaciéon crecente entre o posicionamento da maioria dos partidos politicos e as
preferencias expresadas polos cidadans, o que mediatiza en certo modo a vision reflectida por
Carlos Taibo dunha clivaxe socioléxica entre as elites europeistas e os cidadans nacionais
(Taibo, 2004). Cando a converxencia dos seus obxectivos ideoloxicos e estratéxicos lles
permite tanto aos partidos periféricos como aos partidos no poder definir un posicionamento
coherente, a diverxencia entre unha ideoloxia proeuropea e unha oposiciéon estratéxica ao
goberno nacional caracterizan xeralmente a “situacién” dos principais partidos da oposicién.
A cartelizacién da competicién politica crea efectos recorrentes na maioria dos referendos
considerados, confirmando a forte capacidade dos partidos periféricos de mobilizaren os seus
simpatizantes a favor do “Non” e as dificultades repetitivas dos principais partidos da
oposicién a mobilizar a favor do “Si”, o que implica, dadas estas dlas tendencias, a
centralidade do grao de mobilizacién dos partidos no poder na determinacién do resultado
do referendo.
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A incidencia da vontade de
autor e vitima en materia de
lei aplicable as obrigas non
contractuais: analise da
normativa comunitaria

& Resumo/Abstract: Este traballo ten por obxecto a andlise do artigo 14 do Regulamento
Roma Il, regulador do exercicio da autonomia da vontade en materia de lei aplicable ds
obrigas extracontractuais a nivel internacional. Analizase, por un lado, o seu dmbito material
de aplicacion e, por outro, os seus caracteres, especialmente a eleccion de lei ex ante e ex
post, asi como os limites ao exercicio da autonomia da vontade polo responsable do dano e
a vitima. &

& Palabras clave: obrigas extracontractuais, autonomia da vontade, lei aplicable.
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I. INTRODUCION

De todos é cofiecida a transcendencia da autonomia da vontade no ambito das relaciéns
xuridicas internacionais, constituindo as clausulas de eleccion de lei unha das stas manifestacions
mais importantes: as partes, seleccionando como réxime regulador das stas relaciéns un
concreto ordenamento xuridico determinante dos seus dereitos e deberes, comprométense non
s6 a axustar o seu comportamento ao ali disposto, senén a asumir as consecuencias que o réxime
regulador seleccionado determine respecto dun eventual incumprimento.

Non resulta estrafia a presenza deste tipo de clausulas no &mbito das obrigas contractuais.
A marxe de responder a un principio de eficiencia econémica, de previsibilidade e de
seguridade xuridica nas transacciéns internacionais, funcionando asi mesmo como estimulo
das actividades de comercio exterior?, a autonomia da vontade opera tradicionalmente neste
ambito precisamente pola propia natureza deste tipo de relaciéns2: as partes contratantes,
habituais participantes no trafico comercial internacional, deciden libremente e nun
momento dado establecer entre elas un vinculo de natureza contractual. A seleccién da lei
aplicable producese, pois, no marco dunha relacion previamente asumida polas partes
contratantes3: en atencién aos seus intereses e dentro do marco permitido polo lexislador, as
partes conforman o réxime do seu vinculo, entre outros aspectos e no que agora interesa, a
eleccion da lei aplicable &s stas relaciéns xuridico-comerciais, facilitando asi unha distribucién
6ptima de custos e riscos, dotando de certeza e seguridade o comercio e eliminando os
custos derivados da aplicacion dun réxime xuridico imprevisto ou imprevisible.

Non sucede o mesmo no ambito das obrigas non contractuais, onde a seleccion da lei
aplicable en exercicio da autonomia da vontade resultou sempre moito mais cuestionada. A
razén haberia que buscala posiblemente no feito de que o vinculo entre os suxeitos, a
diferenza de en materia de responsabilidade contractual, se produce no marco dunha relacién
que non devén asumida libremente polas partes ou por unha fronte & outra; ou, o que é o
mesmo, nos casos de responsabilidade extracontractual, o responsable do dano e a vitima non
se cofiecen previamente & comisién do feito ilicito por parte do primeiro4. Non estrafia o
exposto se entendemos como materia non contractual, tal como sucede desde a 6ptica do
sistema espafiol de dereito internacional privado, toda accién dirixida a reclamar a
responsabilidade dun suxeito e chamada a reparar un dano, a solicitar a exoneracién de
responsabilidade, ou en prevencién, xa sexa responsabilidade por culpa ou obxectiva, xa
derivada dun acto ou omision, isto é, cando a responsabilidade non deriva ou non se produciu
no marco dunha relacién libremente asumida polas partes ou por unha parte fronte & outras.

A propia normativa reguladora do trafico privado externo vifia reflectindo esta situacién.
Por unha parte, escasas dificultades para admitir o exercicio da autonomia da vontade no
ambito das obrigas contractuais, como mostra o tacitamente derrogado artigo 10.5 C.c., que
remitia como réxime regulador do contrato, entre outras conexions, “...4a lei a que as partes
se sometesen expresamente...”, ou o actualmente vixente Regulamento (CE) nim. 593/2008,
do Parlamento e do Consello, do 17 de xufio de 2008, sobre a lei aplicable ds obrigas contractuais
(Roma [)é, cuxo artigo 3 Roma | estima que “...o contrato se rexerd pola lei elixida polas
partes...”. E, por outra, imposibilidade de exercicio da autonomia da vontade no ambito da
responsabilidade non contractual, como se podia ver, por exemplo, no artigo 10.9 C.c., que,
a hora de regular esta materia, se refire sé “...a lei do lugar onde ocorrese o feito de que
deriven...”7.
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Malia o exposto, o certo é que a autonomia da vontade vén dun tempo a esta parte abrindo
paso en materias nas que tradicionalmente non estaba sendo operativa, basicamente en ambitos
de corte non patrimonial, como resposta non s6 & idea de liberdade individual que debe estar
presente nestas sedes, senén tamén como consecuencia inmediata da revisién do papel da persoa
e dos seus intereses na sociedade actuals. E o que se observa en materia de proteccién dos
incapaces, onde o artigo 15 da Convencion da Haia do 13 de xaneiro de 2000 sobre proteccion dos
adultos, a hora de regular a figura do posible poder de representacién outorgado polo adulto en
prevision da sta eventual incapacidade futura, permite excluir a aplicacién da lei da residencia
habitual do adulto mediante a eleccién expresa e por escrito da lei reguladora de tal poder?; en
materia de réxime econémico matrimonial, como reflicte un artigo 9.2 C.c. espafiol cando prevé
gue os conxuxes poidan elixir para a sta regulacioén entre a lei nacional ou a lei da residencia
habitual de calquera deles; ou, en parecidos termos, un artigo 16 da Proposta de Regulamento
relativo @ competencia, a lei aplicable, o recofiecemento e a execucion de resolucions en materia de
réximes econémico matrimoniais'%; en materia de nomes e apelidos, onde o artigo 10 da Lei
introdutoria do EGBGB aleman lles permite aos pais optar entre a lei nacional de calquera deles ou
o ordenamento xuridico aleman como lei aplicable ao apelido do neno que acaba de nacer; ou,
en fin, en materia de sucesiéns, como mostran os artigos 5 e 6 do Convenio da Haia do 1 de agosto
de 1989 sobre a lei aplicable ds sucesions mortis causa, posibilitdndolle ao causante a designacion
da sua lei nacional ou da lei da sta residencia habitual como lei aplicable & sta sucesion, asi como
o artigo 17 do Regulamento do Parlamento e do Consello relativo G competencia, a lei aplicable, o
recofiecemento e a execucion das resolucions e os actos auténticos en materia de sucesions e d creacion
dun certificado sucesorio europeol.

As obrigas non contractuais non son alleas a esta tendencia & apertura do xogo da autonomia
da vontade’2. Non pode ser doutra maneira, mais ainda se temos en conta a natureza dispositiva
de moitas das normas materiais internas relativas a responsabilidade extracontractual: a autonomia
da vontade como factor a ter en conta & hora de conformar unha norma de conflito reguladora
desta materia axUstase mellor a idea da liberdade que preside a posicién da vitima como Unico
lexitimado & hora de tomar a decision de acudir aos tribunais para someter a sta pretension de
solicitude de reparacién do dano sufrido’3. De ai que normativas domésticas fosen incorporando
a autonomia da vontade & hora de regular as obrigas non contractuais, como sucede co artigo
132 da Lei suiza D.i.pr., ou o artigo 42 da Lei introdutoria do EGBGB aleman'4; que o fixese a
Proposta de Convenio do Grupo Europeo de Dereito Internacional Privado (artigo 8 GEDIP); ou que
reaccionase do mesmo modo o lexislador comunitario, como se observa no Regulamento (CE)
ndm. 864/2007, do Parlamento e do Consello, do 11 de xullo de 2007, sobre a lei aplicable ds obrigas
extracontractuais (Roma 11)15.

Asi as cousas, dedicaremos este traballo & exposicién dunhas breves reflexions en relacién co
exercicio da autonomia da vontade no marco da normativa comunitaria reguladora da lei
aplicable &s obrigas non contractuais, precisamente o referido Regulamento Roma I, que é o
instrumento basico regulador da lei aplicable as obrigas non contractuais a nivel internacional e
que vincula o operador xuridico espafiol e do resto de Estados membros desde o ano 2009. E
farémolo centrandonos no artigo 14 Roma I, cando estima que “...as partes poderan convir
someter a obriga extracontractual a lei que elixan...”, precepto que, malia figurar posteriormente
un artigo 4 Roma Il que somete as obrigas non contractuais a lex loci delicti commissi ou & residencia
habitual comun de responsable do dano e vitima, non é unha norma de conflito excepcional nin
especial, senén que opera como a regra primeira e principal do Regulamento Roma IIs.
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De acordo co exposto, analizaremos brevemente, en primeiro lugar, e tras determinar en
que materias non opera a autonomia da vontade, cales son as vantaxes que ofrece o seu xogo
ali onde se permite (punto IlI), pasando, en segundo termo, pola analise das condiciéns do
seu exercicio (punto ), para rematar sinalando cal é a sda proxeccién na practica (punto V).

2. AMBITO DA AUTONOMIA DA VONTADE: AS SUAS BONDADES

1. Materias excluidas: reservas & extension da autonomia da vontade

Mesmo cando, como diciamos, o Regulamento Roma Il introduce o exercicio da
autonomia da vontade no ambito das relaciéns non contractuais, o certo é que o fai con
importantes reservas ao excluir da sda influencia unha serie de materias. Por unha parte,
obrigas extracontractuais derivadas da infraccién do dereito da competencial’, e iso con base
na existencia de intereses supraindividuais, como é o interese de ordenacién do mercado,
que se poderian ver indirectamente afectados pola libre eleccién das partes: ao non
permitirse a eleccién de lei por vitima e responsable do dano se asegura que toda conduta
con repercusiéon nun mercado nacional determinado queda sempre suxeita ao ordenamento
xuridico de tal mercado, protexéndose asi o interese do Estado en preservar a organizacion
xuridica do seu mercado cando os actos que xeran obrigas extracontractuais producen ali os
seus efectos substanciais?e.

E, por outra, exclusion das obrigas non contractuais derivadas da infraccion da
propiedade intelectual e industrial’®, esta vez atendendo a complexidade que introduciria a
separacion entre a existencia do propio dereito, aspecto sempre suxeito ao principio de
territorialidade, e a stia proteccion extracontractual2o. Resultaria dificil de compatibilizar unha
eventual obriga de pagamento dunha determinada cantidade por ter infrinxido un dereito
inmaterial establecida na lei elixida polas partes con aqueles casos nos que a lei reguladora
da sua existencia entende que tal dereito inmaterial non existe: ao someter todos estes
aspectos a lex loci protectionis ou lei do territorio no que presuntamente se infrinxiron os
dereitos inmateriais, que é o que fai o artigo 8 Roma Il, se garante a coherencia na resposta
do operador xuridico, de maior dificultade se a lei requladora do dereito inmaterial e aquela
reguladora da responsabilidade derivada da vulneracién de tal dereito non fosen a mesmaz2.

2. Materias incluidas: a bondade da autonomia da vontade en obrigas non
contractuais

Esta mencién expresa que fai o lexislador comunitario excluindo estas materias da
influencia da autonomia da vontade, que, non obstante, pode ser moi discutible dado que
non deixamos de estar realmente no ambito de danos puramente extracontractuais inter
partes?2, supén, a sensu contrario, a sia admisién naqueloutras materias que, igual que sucede
co dereito da competencia e a propiedade intelectual e industrial, reciben un tratamento
tamén especial, como son os danos ambientais, a responsabilidade por produtos, e os
cuasicontratos, a xestién de negocios alleos, o enriquecemento inxusto, e a culpa in
contrahendo?3. En consecuencia, en todas as materias non expresamente excluidas, asi como
respecto dos danos extracontractuais en xeral, cabe, pois, o exercicio da autonomia da
vontade desde a dptica da normativa comunitaria, descartando asi unha interpretacion
restritiva do artigo 14 Roma 1124
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Distintas razéns avalan esta opcion pola autonomia da vontade escollida polo
lexislador comunitario.

Primeiro, porque moitas das controversias relativas a obrigas extracontractuais se resolven pola
via de transaccion xudicial ou extraxudicial. Sendo isto asi, non ten sentido non admitir o exercicio
da autonomia da vontade & hora de conformar a resposta a reparacién do dano, mais ainda se a
libre eleccién da normativa reguladora contrible a unha solucién pactada da controversia2s.

Segundo, porque a autoridade do Estado onde as obrigas extracontractuais producen os
seus efectos substanciais, representada pola sGa normativa interna relativa a obrigas non
contractuais, non ten por que verse menoscabada. Téfase en conta que a maioria das
normativas domésticas reguladoras das obrigas non contractuais contefien normas xuridicas
materiais internas de natureza dispositiva e non imperativa2s. Admitida a autonomia da
vontade a nivel interno, resulta mais coherente a stia admisién tamén a nivel internacional??,
sobre todo se o lexislador internacional proporciona as canles necesarias para dar resposta a
aqueles casos en que a autoridade do Estado onde se producen os efectos substanciais do
dano se poida ver ameazada pola vontade das partes ao situar a resposta & sia controversia
nos termos dun ordenamento xuridico estranxeiro alleo as disposiciéns deste Estado. De ai,
ademais dun artigo 14.2 e 3 Roma Il, un artigo 16 Roma Il que regula a aplicacién das normas
materiais imperativas do Estado do foro, isto €, aquelas normas imperativas internas que
tamén o son a nivel internacional precisamente porque son normas cuxa observancia un pais
considera esencial para a salvagarda dos seus intereses publicos, tales como a sla
organizacién politica, social ou econdémica, ata o punto de exixir a sia aplicaciéon a toda
situacion comprendida dentro do seu ambito de aplicacion, e iso, calquera que fose a lei
aplicable & controversia, no que agora interesa, a lei elixida por responsable do dano e vitima.

Terceiro, porque, tratdndose como se trata de reparar un dano que un individuo lle
causou a outro, a autonomia da vontade reduce os custos de transaccién conflituais para
responsable do dano e vitima respecto dunha situacién na que son basicamente os intereses
privados destes suxeitos os que estan realmente en xogo. A liberdade das partes & hora de
conformar o seu acordo de eleccién de lei Iévaos a seleccionar aquel ordenamento xuridico
mais favorable aos seus intereses, ben porque cofiecen previamente o contido da dita
normativa, ben porque estan habituados a litigar e a axustar o seu comportamento &s
exixencias do ordenamento xuridico seleccionado, ou ben porque o seu contido material
beneficia ambas as partes2s. Entre eles, un acordo a favor da aplicacién da lex fori2°, malia que,
na practica e con caracter xeral, iso seré posible s6 cando os custos asociados & proba dunha
lei estranxeira sexan superiores aos beneficios derivados da aplicacién desta lei estranxeira
para a parte interesada3?. Détase asi de certeza e previsibilidade a determinacién do dereito
aplicable, permitindo deste xeito unha mais adecuada proteccion dos seus intereses desde o
momento en que responsable do dano e vitima son os que realmente soportan os riscos das
slias elecciéns, e os que, en consecuencia, se atopan mellor posicionados para valorar o
adecuado estandar xuridico de responsabilidade ao que se queren ver sometidos3.
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3. EXERCICIO DA AUTONOMIA DA VONTADE

1. Aspectos xerais: identificacion das partes que poden elixir e identificacion
da lei a elixir

Tal como estamos vendo, o artigo 14 Roma Il fala de que “...as partes poderan convir
someter a obriga extracontractual & lei que elixan...”.

Non entra o Regulamento Roma Il, en cambio, na identificacion de qué se debe entender
por “...as partes...”. En tal sentido, deberiase falar da presunta vitima, por un lado, e do
presunto responsable, por outro, tendo en conta, neste Ultimo caso, que o presunto
responsable non ten por que coincidir necesariamente coa persoa que produciu o dano32.
Nada impide admitir, asi mesmo, en caso de transmision a terceiros do crédito
extracontractual e do débito extracontractual, isto é, en supostos de subrogacién nos
dereitos da presunta vitima e do presunto responsable, a posibilidade de que as novas partes
poidan elixir a lei aplicable & sta relacion xuridica33.

Non entra o Regulamento Roma Il tampouco en qué se debe entender por “...a lei que
elixan...”. Dado que a norma comunitaria s6 regula a autonomia conflitiva, o seu exercicio
s6 pode estar dirixido a favor da aplicacion dunha lei estatal, isto €, un ordenamento xuridico
vixente existente na actualidade e que non ten por que estar vinculado necesariamente coas
circunstancias obxectivas do caso34: o artigo 14 Roma Il non entra na eleccion das partes de
regulaciéns non estatais, tampouco nos pactos materiais nin nas clausulas de incorporacion
por referencia, comportamentos todos estes que, como manifestaciéns do exercicio dunha
autonomia de corte material e non conflitiva, deben estar suxeitos a lex causae, ou, o que é
o0 mesmo, débense realizar no marco da lei aplicable a relacién xuridica controvertida, xa sexa
lei seleccionada ex pacto polas partes, xa a lei aplicable en defecto de pactos3s.

Tendo en conta o caracter universal do Regulamento Roma Il (artigo 3 Roma Il), a lei estatal a
elixir pode pertencer a un Estado da UE ou a un terceiro Estado, non existindo preseleccion
ningunha por parte do lexislador comunitario orientando ou condicionando a actuacién das partes
respecto de entre que leis puidese operar a autonomia da vontade3s, podendo asi mesmo as partes
fraccionar o réxime regulador da siia obriga non contractual sempre e cando as respostas das
distintas leis estatais elixidas resulten compatibles3’. Téfiase en conta, en fin, que a eventual vontade
de responsable do dano e vitima se debe dirixir a seleccion dun determinado ordenamento xuridico
de cara 4 sta aplicacién positiva, o que pon en dibida a viabilidade dun acordo negativo de leis
entre as partes, isto €, aquel pensado para excluir a aplicacion dunha lei estatal para regular as stas
obrigas non contractuais sen elixir positivamente o ordenamento xuridico doutro Estado3s.

2. Condiciéns do acordo de eleccion de lei: eleccién expresa e/ou tacita

Con caracter xeral, e malia que o Regulamento Roma Il non o refire especificamente, a
existencia e validez do acordo das partes seleccionando unha lei reguladora das obrigas
extracontractuais débese regular a través da aplicacién analéxica dos artigos 10 e 3.5 Roma I: de
acordo con iso, a validez substancial do pacto estaria rexida pola lei que regularia as obrigas
extracontractuais en caso de que o acordo de eleccién de lei fose vélido, nunha sorte de lei
hipotética do pacto que supén a sta aplicacién adiantada3®, mentres que a validez formal do
pacto se deberia axustar, pola sGa parte e tamén por analoxia co artigo 9 Roma |, as leis ali
determinadas. Dado que non é materia incluida no Regulamento Roma I, a capacidade das partes
para xerar un acordo de eleccién de lei deberiase someter ao artigo 9.1 C.c. espafiol, que remite
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a lei persoal de vitima e responsable do dano, tendo en conta, en cambio, o artigo 13 Roma |
respecto da proteccién en sede de obrigas non contractuais da doutrina do interese nacional.

Con todo, o Regulamento Roma Il entra efectivamente a regular certos aspectos que
afectan ao fondo e & forma do pacto de eleccién de lei. Cando o artigo 14 Roma Il estima
que a eleccién da lei aplicable “...se debe manifestar expresamente ou resultar de maneira
inequivoca das circunstancias do caso....”, non s6 establece unha prevision legal para facilitar
a proba dun verdadeiro acordo interpartes#, senén que esta recofiecendo a posibilidade
dunha eleccién expresa ou tacita de lei42.

Se a eleccion expresa supén a representacion por escrito do acordo de vontades entre
responsable do dano e vitima seleccionando un determinado ordenamento xuridico, o que é
garantia de previsibilidade e seguridade xuridica®3, a eleccién tacita exixe a valoracién das
circunstancias subxectivas e obxectivas do caso controvertido para deducir delas a existencia dun
acordo de vontades a favor da aplicacién dunha concreta lei. Esta operacién de busca require a
valoracién dos actos concluintes das partes, o que non é sinxelo, mais ainda na ausencia de
parametros establecidos polo lexislador na norma que sirvan de guia ao operador xuridico no seu
labor+4, A marxe da existencia dun cimulo de elementos confluindo nun determinado
ordenamento xuridico (residencia e/ou nacionalidade das partes, relaciéns xuridicas previas entre
as partes remitindose ao mesmo ordenamento xuridico, referencias a instituciéns propias dun tnico
ordenamento xuridico...), poderia equivaler a unha eleccién tacita da lei aquel comportamento
procesual da vitima formulando no foro a stia reclamacién en termos dunha concreta lei estranxeira,
acompafada da actuacién procesual do responsable do dano contestando & demanda en termos
da mesma lei estranxeira. Mais problemas presenta, en cambio, a valoracién do comportamento
procesual das partes a favor da aplicacién da lex fori como equivalente a unha eleccién tacita desta
lei4s, tendo en conta a confusién que pode haber coa cuestién da imperatividade das normas de
conflito e o réxime do tratamento procesual do dereito estranxeiros.

3. Momento de eleccién de lei: ex ante e ex post

Vemos como o artigo 14 Roma |l fala da posibilidade dunha eleccién de lei ex post ou
“...mediante un acordo posterior ao feito xerador do dano...”, empregando o lexislador
comunitario como referencia o momento do feito e non o momento do dano, o que ten sentido
desde o momento en que este precepto se proxecta tamén sobre a xestién de negocios alleos,
0 enriqguecemento sen causa ou a culpa in contrahendo*’. De acordo con iso, o lexislador
comunitario entende a validez non s6 dunha eventual submision tacita & lei, senén tamén
dunha clausula expresa de eleccion de lei posterior ao feito xerador do dano; ou, o que é o
mesmo, non haberia problemas para admitir un acordo que pode ser anterior ao dano, pero
sempre que sexa posterior ao feito que produciu ou poderia producir un dano4. Que o
lexislador comunitario non impofa mais limites aos acordos posteriores ao comportamento que
xera os danos ten que ver, sen dubida, co feito de que, tras a xeracién do feito, vitima e
responsable do dano xa son conscientes da posicién que ocupan e de ata onde poden convir.

Non sucede o mesmo cos acordos de eleccién de lei ex ante ou anteriores ao nacemento
do feito xerador do dano: o artigo 14 Roma Il sé os permite “...cando todas as partes
desenvolvan unha actividade comercial...” e sempre que sexan en forma de “...acordo
negociado libremente antes do feito xerador do dano...”49. Por un lado, a exixencia de que
as partes desenvolvan todas unha actividade comercial impide calquera pacto de eleccién de
lei anterior no que participe un non profesional, como seria un consumidor, un traballador,

"
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un cliente ou calquera particularse. Con esta prevision, preténdese protexer o suxeito carente
dun poder de negociacién forte, como é un consumidor ou un cliente, evitando que a
elecciéon de lei, mais que produto da libre negociacion, sexa imposta por parte do profesional
ou comerciantes!. Por outro, a exixencia de que sexa “...un acordo negociado libremente...”
obriga as partes a elixiren a lei aplicable as obrigas extracontractuais caso por caso, non
admitindose pactos de eleccién de lei contidos en condiciéns xerais ou outros documentos
estdndar predispostos por un suxeito, normalmente, unha empresa ou un empresarios2. A
razén volve ser evitar que unha das partes leve a cabo unha imposicién de lei as obrigas
extracontractuais envolta nun aparente pacto de eleccién de leis3.

4. PROXECCION DO EXERCICIO DA AUTONOMIA DA VONTADE

Sendo estas as condiciéns, outra cousa é que se poida pensar que a aplicacién na practica
deste artigo 14 Roma Il poida ser escasas4. Por un lado, porque, como xa vimos e en atencién
& propia natureza do dano, non sera frecuente que ex ante as partes tefian a oportunidade
de elixiren a lei aplicable a un dano extracontractual futuro. Por outro lado, porque a eleccién
ex post tampouco parece moitas veces posible desde o momento en que sera dificil que os
intereses de vitima e responsable do dano conflian na mesma lei e, se o fan, son altas as
probabilidades de que non haxa litixio propiamente ditoss.

Non estamos totalmente de acordo. Permitir a eleccién de lei ex post posibilita a localizaciéon
da controversia nos termos da lex fori como normativa mellor cofiecida por responsable do dano
e vitima e que redunda nun menor custo procesualsé. Respecto da eleccién de lei ex ante, ainda
que o normal é que responsable do dano e vitima non se cofiezan previamente ao feito xerador
do dano, o certo é que o artigo 14 Roma Il parte do desenvolvemento dunha actividade
comercial entre as partes previa ao acto ilicito, o que vai supor a existencia dunha relacién ou
vinculacién real entre os que van ocupar as posicions de responsable do dano e vitima. Tendo
isto en conta, permitir a existencia dun pacto de eleccién de lei ex ante non deberia estrafiar, e
mais cando a sda utilidade resulta moitas veces incuestionables’.

Vexamos dous casos a modo de mostra.

O primeiro. Pénsese nun contrato que vincula os suxeitos, sometido ex pacto ou en defecto de
pacto a un concreto ordenamento xuridico, como pode ser o ordenamento xuridico americano.
De acordo co Regulamento Roma Il, a lei aplicable aos posibles feitos delituosos que puidesen
ocorrer no desenvolvemento da sta relacién contractual poderianse regular pola mesma lei que
regula a sda relacién contractual: € o que di o artigo 4.3 Roma Il cando estima, por un lado, que,
“...se do conxunto de circunstancias se desprende que o feito danoso presenta vinculos
manifestamente mais estreitos con outro pais distinto...” do coincidente co lugar do dano ou da
residencia habitual comin de autor e vitima, a obriga non contractual regularase pola lei deste
Estado; e, por outro, que “...un vinculo manifestamente mais estreito con outro pais poderia estar
baseado nunha relacién preexistente entre as partes, como por exemplo un contrato, que estea
estreitamente vinculada co feito danoso en cuestién...”. Sendo isto asi, os feitos delituosos que
puidesen ocorrer no desenvolvemento da sla relacién contractual serian regulados, no noso
exemplo, pola lei americana. Non obstante, e co obxectivo de evitar calquera posibilidade de
imposicién de punitive damages considerados no dereito americano, as partes poden optar por
someter a posible responsabilidade extracontractual a unha lei distinta a través dun pacto de
eleccién de lei ex antess.
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O segundo. Pénsese de novo nun contrato que vincula os suxeitos, sometido ex pacto ou
en defecto de pacto a un concreto ordenamento xuridico. As partes esta vez si queren
someter os posibles feitos delituosos que puidesen ocorrer no desenvolvemento da sla
relacion contractual & mesma lei que regula esta Ultima relacion e fano a través dun pacto de
eleccién de lei ex ante 59. Con iso non so evitan posibles problemas de cualificacion dos feitos,
sendn que conseguen aumentar a seguridade xuridica da sua relacion desde o momento en
que, malia o disposto no artigo 4.3 Roma Il vinculando a lei aplicable a responsabilidade non
contractual a lei do contrato, esta resposta non é segura ao estar fundamentada nun
concepto xuridico non determinado, como é o dos vinculos mais estreitos, a avaliar polo
operador xuridicos: o pacto de eleccién de lei elimina a incerteza asociada a unha clausula
de correccién de caracter excepcional, como é o artigo 4.3 Roma lls1.

5. CONCLUSION

Visto o visto, unha conclusién moi breve, xa para terminar. Nunha época de revisién do
papel do individuo na sociedade, resulta loable a intencién do lexislador internacional de
ampliar o espectro de materias nas que pode xogar a autonomia da vontade. As obrigas
extracontractuais non podian non ser unha delas, mais ainda, como acabamos de ver, cando
a sta utilidade nunha sede onde se dirimen intereses eminentemente privados resulta
incuestionable. A propia evolucién da practica mostrara o grao de incidencia da optio legis nesta
materia e as sGas necesidades, o que lle permitira ao lexislador, coas I6xicas salvagardas, seguir
avanzando cara a preeminencia das decisions voluntarias das partes fronte a tutela estatal.
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A discapacidade en México:
unha interpretacion xeral
desde a vulnerabilidade social

& Resumo/Abstract: O obxectivo do artigo é a elaboracion dunha andlise xeral, desde a idea
da vulnerabilidade social, para explicar a discapacidade en México como un feito social. Por tal
motivo, utilizdronse algunhas opiniéns rexistradas en entrevistas con algunhas empresas
privadas e organizaciéns civis que tefien en comin a sta vinculacién co tema da
discapacidade. Isto permitiu destacar que a discapacidade non é un problema individual nin
xerado pola ausencia dunha norma ou lei, senén pola vulnerabilidade social.&

& Palabras clave: vulnerabilidade, desafiliacion, discapacidade, traballo asalariado, integracién social.
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INTRODUCION

O propésito do artigo € elaborar unha reflexion xeral sobre o tema da discapacidade en
México, considerado como parte dunha problematica xeral, identificada coas
transformacions que sufriu o mercado de traballo, e que se caracterizou pola vulnerabilidade
e a fraxilidade, o que multiplicou as situaciéns de exclusién social.

Por tal motivo, o debate sobre a exclusién/insercién social non considerou que a
vulnerabilidade sexa a fase previa de ruptura dos lazos sociais, creada por unha fraxilidade das
protecciéns sociais, xestionadas polo sistema estatal de benestar.

Pero existen grupos sociais que caen mais rapidamente na fase de ruptura dos lazos
sociais, o que desde un punto de vista socioléxico se lle chamou desafiliacién, como é o caso
das persoas que sofren algin tipo de discapacidade.

En consecuencia, a pesar do recofiecemento dos dereitos dos discapacitados, as suas
condiciéns de vida non melloraron, porque en México o mercado de traballo atépase
dominado por actividades econémicas terciarias e informais, caracterizadas pola sta baixa
produtividade e os seus baixos salarios, onde as proteccidns sociais estan ausentes ou tefien
unha presenza débil.

Por tal motivo, desde un punto de vista xeral, a condicion de asalariado non significa a
superacion da precariedade laboral. Noutras palabras, a situacion de pobreza e incerteza é
xeneralizada para amplos grupos sociais, debido a que as politicas econémicas neoliberais
lograron a separacion entre o status de asalariado indefinido e a seguridade social garantida
polo Estado e considerada, pola sta vez, nas sociedades modernas e democraticas, como
dereitos sociais, que formaron parte da cidadania.

Nunha situacién de precariedade laboral, os programas de insercion social das persoas
que sofren algin tipo de discapacidade resultan problematicos, porque a condicion de
traballador non garante a proteccién das inseguridades creadas pola economia de mercado,
como son o desemprego e o subemprego, a enfermidade, a vellez, etcétera.

Os programas de inserciéon social promovidos polo Estado crearon unha situacién de
vulnerabilidade permanente porque non tefien a capacidade para trasladar a maioria dos
vulnerables & zona de prosperidade e seguridade que se reduciu nos Gltimos anos pola crise
da sociedade do traballo.

O artigo dividese en cinco partes: na primeira parte, preséntanse os conceptos teéricos
que axudan a comprender o que significa vulnerabilidade e desafiliacién nas sociedades
modernas e que son de utilidade na analise dalglns resultados da evidencia empirica
utilizada; mentres, na segunda parte, a nota metodoléxica considera a realidade social como
unha construcién colectiva que permite a elaboraciéon de representaciéons sobre esta,
asumidas individualmente e explicadas pola existencia de significados compartidos; na
terceira parte, o seu contido refirese &s opiniéns dos representantes de empresas privadas
acerca da posibilidade de contratar traballadores con discapacidade; no cuarto apartado,
preséntanse algiins problemas aos que se enfrontan as organizaciéns sociais, clasificadas
como terceiro sector, na atenciéon das persoas que sofren algin tipo de discapacidade; na
Ultima parte, aparecen as consideraciéns finais, onde se argumenta que a discapacidade
como estatuto de pleno dereito non crea de maneira automaética as condiciéns materiais para
mellorar o nivel de vida das persoas que a sofren.
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1. CONCEPTOS PARA A ANALISE

O traballo asalariado indefinido chegou a ser importante debido ao desenvolvemento de
protecciéns sociais xestionadas mediante un sistema de benestar estatal. Isto foi posible pola
transformacion da condicién de asalariado nun estatuto de dereito, é dicir, os dereitos sociais
protexiano dos inconvenientes derivados da marcha da economia capitalista (Castel, 2004a).

Por tal motivo, a seguridade social foi considerada como condiciéns de posibilidade que
permitiron o desenvolvemento das capacidades fisicas e intelectuais do individuo, o que
finalmente o transformaba nun cidadan con dereitos (Castel e Haroche, 2003: 19).

A seguridade social permitiu que os membros dunha sociedade estivesen protexidos por
redes estreitas de dependencias e interdependencias onde a inseguridade interna provifia da
vulnerabilidade xerada pola aparicién dunha situacién de debilitamento dos lazos ou vinculos
de interdependencias, que converteron o asalariado nun desempregado, coas protecciéns
sociais ausentes, reproducindo a precariedade e a pobreza (Autés, 2004: 15-16).

Pero nas sociedades modernas existia unha tension entre a igualdade formal derivada da
lei e as desigualdades reais, que tifa a sta orixe na distribucion das oportunidades materiais
realizadas a través do mercado e das politicas publicas (Durand Ponte, 2010: 25).

Deste xeito, atendéronse algunhas consecuencias negativas creadas pola desigualdade
real a través da configuracién dun sistema de proteccién social, vinculado coa chamada
sociedade do traballo. Noutras palabras, os obxectivos do pleno emprego significaron a
xeneralizacién ou universalizacion dos dereitos sociais, o que foi unha tarefa case exclusiva do
Estado (Offe, 1992: 66-67).

Asi quedou definida a cidadania social, que nas sociedades democréticas foi parte dun
proceso acumulativo, articulado coa vixencia previa dos dereitos politicos e civis (Boudon,
1981: 170-173).

Entén, o responsable de garantir os minimos basicos de proteccion social para os
cidadans foi o Estado de benestar, caracterizado, desde un punto de vista xeral, pola sia
capacidade de desmercantilizacion. E dicir, prestaba un servizo como asunto de dereito sen
que o beneficiado acudise ao mercado (Esping-Andersen, 1993: 37-41).

Pero as crises econémicas dos Gltimos corenta anos obrigaron os Estados nacién a adoptar
politicas econémicas neoliberais, en maior ou menor medida, que foron favorables &
desregulacién das actividades empresariais e ao uso frecuente da sGa capacidade de
mercantilizacién, para que unha parte dos servizos prestados aos cidadans deixen de ser un
dereito e se convertan nunha mercadoria (Iglesias, 2006).

A prestacién dalglns dos servizos estatais, como mercadorias de parte das empresas
privadas, negan os dereitos sociais, o que favoreceu tamén a xeneralizacién da precariedade
dos desempregados e subempregados, deixando de lado tamén o seu caracter universal ao
converter a politica social nunha politica compensatoria e focalizada, como sucedeu en
América Latina nos anos noventa do século XX (CEPAL, 1995: 14).

Por outro lado, a xeneralizaciéon da precariedade dos desempregados e subempregados
provocou o uso xeneralizado da palabra exclusién ou marxinacién para referirse mais & sta
situacién, sen considerar que son resultado dun proceso de ruptura das ligas establecidas
entre o traballo e as proteccidns sociais estatais (Castel, 2004b: 19-27).

Desde un punto de vista socioléxico, a exclusion social non é un estado, senén un
proceso; polo tanto, obriga a usar o termo desafiliacion. Desafiliacion significa a ruptura de
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redes, lazos, vinculos cos colectivos que protexian aos seus membros dos riscos e perigos
provenientes da economia de mercado (Castel, 1997: 42-43).

A desafiliacién seria a UGltima parte do proceso que sufriu un desempregado ou
subempregado; antes estaria nunha ampla faixa de vulnerabilidade, caracterizada pola
precariedade material ou a pobreza, onde as protecciéns sociais estdn ausentes ou son
focalizadas, convivindo cunha faixa reducida de traballadores integrados & economia de
mercado e que gozaron da maioria das stas vantaxes (Castel, 1995: 31-32).

O fin da sociedade do traballo significou a precariedade salarial e a negaciéon dos dereitos
sociais a través dos mecanismos de mercado e da politica social focalizada (Cohen, 2007: 11-21).

Ante a situacion descrita, os problemas de integracion social xeneralizéronse e, para
atender os individuos que a sufriron, conformaronse dispositivos que buscaron que a
insercion deixase de ser unha fase transitoria porque a economia informal ou somerxida s
reproducia as situacions de subsistencia marxinal. Mentres, a economia criminal foi lucrativa;
non obstante, debilitaba os cimentos da sociedade.

En consecuencia, os dispositivos tefien unha dobre natureza: por un lado, o chamado
terceiro sector, cofiecido tamén como sociedade civil, abarca un universo amplo de
actividades non lucrativas, cuxa importancia radica en que é un sector onde os individuos
poden adquirir coflecementos e habilidades que lles axuden a crear vinculos coa orde social
(Rifkin, 2010:38); polo outro, estd recofiecerlles as persoas que sofren algin tipo de
precariedade, e nalgins casos algln tipo de discapacidade, un estatuto de pleno dereito
(Roche, 2004: 121).

No caso mexicano, as desigualdades sociais multiplicaronse; con outras palabras,
responden a diferentes causas: desemprego, baixos salarios, preferencia sexual, crenzas
relixiosas, discapacidade (Donzelot, 2003: 132-133).

Os mecanismos ou dispositivos utilizados de insercién social de parte do Estado mexicano
foron definidos pola politica social focalizada (Arteaga Basurto, 2001), fronte & crise do emprego
formal que resultou favorable ao crecemento das actividades econémicas informais (Puyana e
Romero, 2009: 52-53); ao mesmo tempo, as acciéns organizadas da sociedade civil ou do
terceiro sector transforméaronse noutro dispositivo de integracion social (Verduzco, 2006).

O outro dispositivo foi a norma ou lei, é dicir, o recofiecemento do estatuto de dereito
para os grupos sociais que sofren desvantaxes sociais, como foi o caso dos discapacitados
amparados na Lei xeral das persoas con discapacidade, publicada en 2005.

En consecuencia, os colectivos que sufriron alglin tipo de discapacidade atopabanse
nunha situaciéon de vulnerabilidade, é dicir, estaban mais preto da desafiliacién, a pesar da
existencia dunha politica social focalizada; sobre todo, porque existe un mercado de traballo
en crise, o que orixinou unha condiciéon de excepcién porque a lei ten problemas para a sia
aplicacion e vixencia como parte da normalidade social, o cal termina por reproducir unha
cidadania incompleta para os discapacitados (Durand Ponte, 2010: 29).

2. NOTA METODOLOXICA

Na analise considerouse que o concepto de vulnerabilidade permite interpretar o que é a
discapacidade; sobre todo porque é unha creacién de significados realizados de maneira social, é
dicir, non é atribuible a un sé individuo (Gergen e Gergen, 2011: 9). Polo tanto, as representacions
e significados do mundo son resultado das relaciéns sociais €, en consecuencia, o que se considera

real € unha construcién, onde participan diferentes grupos sociais (Gergen e Gergen, 2011: 12-13).
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Pero, desde un punto de vista individual, a persoa que subscribe unha crenza ou decide
acerca dunha accion é pola existencia dun marco de significados compartidos e, en
consecuencia, a sla natureza é social (Goffman, 2006). Con outras palabras, as razéns da
accion social estan baseadas en representacions compartidas e expresadas mediante a
linguaxe (Boudon, 2010: 129-131).

A realidade social encéntrase constituida polas condiciéns externas que lles permiten aos
individuos por en practica os seus procesos cognitivos para a elaboracién ou transmision
dunha representacion sobre esta (Claude Abric, 2004: 11-13). Ao mesmo tempo, a
externalizacion das acciéns sociais permite non sé a sGa repeticién, sendn a sda habituacion,
é dicir, a sta institucionalizacién (Berger e Luckmann, 1998: 66-75).

Por outro lado, a integracién social tamén significa valores compartidos, asi como as
normas xuridicas e politicas que responden, desde un punto de vista sociol6xico, a unha
integracion sistémica, configurada polo axuste de diversos sistemas que forman &s sociedades
(Outhwaite, 2008: 34).

En suma, a sociedade, por un lado, é unha realidade obxectiva e subxectiva cando os
individuos son conscientes dela, e, polo outro, cando a conciencia individual é resultado da
construcion social (Outhwaite, 2008: 55).

Pero a observacion de feitos particulares permite a analise da sociedade porque encontra
algunhas das sGas regularidades e axudan & elaboraciéon de explicaciéns sobre o
funcionamento xeral da sociedade (Aguilar Gil, 2010: 143-146).

Por iso, os entrevistados forman parte dunha sociedade que favoreceu a construcion
dunha representacion sobre a vulnerabilidade e a discapacidade, pero desde duas l6xicas: a
da empresa privada e da beneficencia publica, asumida esta Ultima polas organizacions civis
de atencion ao universo dos que sofren a discapacidade. Por este motivo, o estudo non se
xustifica de maneira estatistica porque se parte do seguinte suposto: a representacion social
sobre a discapacidade é compartida polos entrevistados que realizan labores para o dito
colectivo e que consideran que é un problema de recofiecemento de dereitos ou de falta de
oportunidades laborais (Lago, 2008).

Para o caso mexicano, a idea ou nocion de vulnerabilidade social permite construir
explicacions sobre as manifestacions particulares da discapacidade, como resultado da
combinacién de tendencias xerais sobre a vida social en circunstancias particulares, caracterizadas
pola existencia dunha cidadania precaria ou débil (Reed, 2011: 5). Isto tamén significa que a
teoria prové dunha nova maneira de ver os feitos ou acontecementos (Reed, 2011: 22).

3. EMPRESA PRIVADA E DISCAPACIDADE

A partir da década dos noventa do século pasado, a economia mexicana pasou dun sector
industrial predominante a un sector de comercio e servizos hexeménico, que non é alleo aos
problemas da precariedade laboral (Garza, 2006). Por tal motivo, atopamos que as empresas
enquisadas e que contrataron persoal con algin tipo de discapacidade realizan actividades
terciarias (cadro 1).
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Cadro 1. Persoas discapacitadas empregadas

Persoas discapacitadas

I e G que son traballadores

Servizos 4
Comercio 2
Industria 1
Total 7

Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

O nUmero de persoas con discapacidade contratadas por empresas particulares é moi
reducido, o que significa que a insercion social por medio deste dispositivo é limitada. Ao
mesmo tempo, a insercién polo recofiecemento de dereitos é incompleta, sobre todo pola
falta dun emprego ordinario que demande os seus servizos e cun salario que lles permita
mellorar a sta calidade de vida.

Por outro lado, na gréfica 1 p6dese observar de maneira desagregada o tipo de empresas que
recrutaron persoal que sofre discapacidade, que no caso mexicano se trata de empresas de
reducido tamafio cunha heteroxeneidade importante na stda organizacion produtiva, pero
intensivas en uso de man de obra, onde a presenza da tecnoloxia é limitada, e abastece un
mercado de baixos ingresos, cuxa poboacién non compra nos grandes negocios (Salas, 2006: 98).

Gréfica 1. Persoas discapacitadas empregadas
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Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.
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Outra consideracion a destacar é que, nas empresas de servizos e comercio, o tamaio do
seu persoal non adoita pasar dos cincuenta traballadores; ademais, a sGa maior concentracién
localizase na rexién central do pais, o que reforza as disparidades rexionais (Salas, 2006: 106).

Algunhas das actividades terciarias, como a dos restaurantes e hoteis, preparacién de
alimentos nas rdas, presentan un baixo nivel de asalariamento debido a que membros das
familias realizan actividades non remuneradas para o negocio, cuxo propietario ten un
parentesco con eles.

En suma, reprodicese a dualidade exclusién/insercién, crendo que o problema da
discapacidade é unha desvantaxe social que se pode resolver mediante a integracion no
mercado de traballo dos individuos que a sofren, sen considerar que este Gltimo se caracteriza
pola xeneralizacién de actividades econdmicas informais de baixa produtividade e con baixos
salarios (Zapata, 2005: 99-100).

Por outro lado, desde un punto de vista xeral, os empregadores de persoal con
discapacidade descofiecen a existencia dos incentivos gobernamentais para as empresas que
contraten ese tipo de traballadores. Isto significa que en México existe un estado de
excepcion porgue na zona da vulnerabilidade social non ten vixencia a lei nin se aplica, o que
reproduce unha cidadania precaria (Durand Ponte, 2010: 36). Pero, ainda que algins dos
encargados do funcionamento da empresa reportaron cofiecer a existencia do incentivo fiscal
gobernamental, isto non quere dicir que o utilicen debido a que visualizan desvantaxes que
non alcanzan a converterse en beneficios (véxase o cadro 2), o que reforza tamén as
situacions de excepcion.

Cadro 2. Existencia de incentivo fiscal gobernamental

Coniece a existencia de incentivos
fiscais gobernamentais para empresas
que contraten persoas con
discapacidade (si)

Tipo de empresa

Servizos

Comercio

Alimentos

Educacién

Industria
Total

hnl ol o] oOo|Oo|lwn

Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

A idea de excepcién non soamente significa a existencia de deficiencias na aplicacién das
normas ou das leis, senén que fai referencia ao funcionamento parcial da orde
socioeconémica que reproduce as situaciéons de inxustiza social. Por iso, cando alglns dos
entrevistados manifestaron que estan dispostos a contratar traballadores con discapacidade,
tratase mais dun bo desexo porque non existe un sustento material; sobre todo, porque o

discapacitado € visto como un custo maior para a empresa que como un beneficio, ao
argumentar que deben realizar cambios na sla infraestrutura fisica (véxase o cadro 3).
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Cadro 3. Conta con actividade para discapacitados

Ten actividade para

Tipo d
'po de empresa discapacitados (si)

Servizos 10
Comercio 1
Alimentos 2
Educacién 0
Industria 1
Total 14

Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

No cadro 3 poédese observar que, das quince empresas entrevistadas, catorce
manifestaron que tefien actividades para que as desempefien as persoas discapacitadas;
porén, non o fan por dous motivos: non estan dispostos a introducir cambios materiais nas
slas empresas para adecualos 4s necesidades dos discapacitados nin tampouco estan
dispostos a vincularse co terceiro sector, é dicir, as organizacions civis que lles proporcionan
algln tipo de asistencia aos discapacitados para recrutalos como empregados.

O anterior manifesta a existencia dunha fragmentaciéon social que foi favorable &
producién e reproducién da vulnerabilidade, onde non se puideron construir redes entre as
organizaciéns que crean solidariedade e as organizaciéns empresariais que se orientan polo
lucro, negando a condicién de cidadania para grandes faixas da poboacién mexicana. Non
obstante, isto Ultimo é grave para as persoas que sofren algin tipo de discriminacion fisica e
socioeconémica (Zermefio, 1996: 23-28).

Gréfica 2. Conta con actividades laborais para discapacitados.
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Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.
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Na grafica 2 pédese ver que as empresas de servizos son as que presentan a mellor
disposiciéon para a contratacion de persoal con discapacidade, o que, desde outra
perspectiva, significa que se converteu nunha opcién para diminuir o desemprego aberto, o
cal inclie o grupo de discapacitados.

No entanto, para o colectivo dos discapacitados, a sta influencia pode resultar limitada debido
a que a percepcién dos empregadores € que son un custo que pode afectar as stas utilidades a
causa dos cambios que se deben introducir para a adecuacion fisica do lugar do traballo ao seu tipo
de discapacidade, onde a presenza estatal e das organizacions civis é considerada como limitada e
ausente porque non se estableceron lazos de colaboracion coas empresas.

Pero o problema non sé se pode reducir a falta de colaboracion entre as diferentes
organizacions e a presenza xeneralizada da desconfianza na utilidade das normas, senén a que a
organizacion da economia mexicana é dual. Pequenas e medianas empresas de baixa
produtividade, onde predomina o traballo por conta propia, coexisten coas grandes empresas,
con consecuencias diversas sobre os ingresos dos traballadores e as stas condicions laborais, o
que acabou por fomentar a precarizacion do emprego en México (Salas, 2006:113).

4. O TERCEIRO SECTOR E A DISCAPACIDADE

Despois da crise da sociedade do traballo, o terceiro sector identificado coas diversas
organizaciéns da sociedade civil foi considerado como unha organizacién que debe realizar
duas tarefas fundamentais: a asistencia social para os que sofren algunha desvantaxe social,
e a de proporcionar algun tipo de capacitacion para a insercién laboral, asumindo a ideoloxia
do capital humano, que sostén que o coflecemento dos traballadores é a base do
desenvolvemento dunha economia nacional globalizada (Montafio, 2005).

O anterior foi criticado porque se considera que o fortalecemento do terceiro sector foi a
expensas do Estado, é dicir, resultado da transferencia das sdas funciéns sociais substantivas
a organizaciéns sociais que outorgan servizos a grupos que sofren a pobreza e a exclusién de
maneira focalizada (Montafio, 2005: 25).

Pero, sen crear unha polémica, pédese afirmar que o terceiro sector desempefia actividades
sen animo de lucro, rescatando o caracter desmercantilizador da prestacién dun servizo
considerado como un dereito cidadan. O criticable é que o seu raio de accién é fragmentado e
limitado, negando o caracter universal que tifia o sistema de benestar estatal (Castel, 2004c: 55-
57), sobre todo nun contexto social onde o recofiecemento legal dun estado de desvantaxe social
non garante a inclusién social nin a superacién da vulnerabilidade, como sucede en México.

Nas sociedades modernas, a tensioén existente entre a igualdade formal e a desigualdade
social foi manexada a través da existencia das funciéns ou protecciéns sociais estatais, o que
non acaba coa pobreza, pero axuda a diminuir o seu potencial destrutor dos lazos sociais
porque impide que a area da vulnerabilidade se estenda a unha maior cantidade de
individuos (Navarro, 2008: 1-3).

Por outro lado, o terceiro sector oriéntase polos valores da solidariedade voluntaria e local,
a autoaxuda e a axuda mutua, o que non se pode considerar como un substituto dos dereitos
sociais, ainda que alglns neoliberais o intentaron ver dese modo (Montafio, 2005: 38).

A pesar desas limitacions, o terceiro sector desempefia un papel importante en sociedades
periféricas ou subdesenvolvidas, porque a axuda social estatal é fragmentada e, en consecuencia,
non acadou a condicién dun dereito cidadan vixente que se reflicta no melloramento da calidade
de vida para os individuos que sofren algtn tipo de vulnerabilidade.
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Grafica 3. Cofiece os centros POETA (Programa de Oportunidades para o Emprego a través da
Tecnoloxia nas Américas)
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Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

Das vinte organizaciéns civis entrevistadas dedicadas & atencion de persoas con
discapacidade, doce non cofiecian os centros POETA, mentres que oito si os cofiecian. Isto
significa que falta unha integracion de esforzos entre organizacions civis e estatais para superar
a fragmentacién que impide unha expansion dos beneficios cara a grupos mais amplos.

Na grafica 3, soamente aparece o nome de 10 organizaciéns civis de atencion a
discapacidade; no entanto, ilustra que algunhas non cofiecen os dispositivos paralelos que
poden axudar a realizar as sGas tarefas dunha maneira mais eficaz.

Por outro lado, a capacidade das organizacions sociais entrevistadas para colocar nun
emprego remunerado os discapacitados que atenden é reducida. No cadro 4 pddese
observar que soamente sete organizacions civis puideron colocar ao mes algins dos
discapacitados que reciben a sia atencion.

Cadro 4. Persoas con discapacidade que logran colocar por mes

Organizaciéns da sociedade civil Cantidade

Confederacién Mexicana de Organizaciones a favor de la Persona con 3
Discapacidad Intelectual

Centro de Rehabilitacion de Tijuana 10
Centro de Rehabilitacién de Quintana Roo 2
Instituto Nuevo Amanecer 1
Centro de Rehabilitacién y Educacién Especial Ciudad Victoria, Tamaulipas 1
Sistema para el Desarrollo Integral de la Familia del estado de Puebla 1
Fundacién Dime, A.C. 5
Total 23

Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.
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Soamente o Centro de Rehabilitacién da cidade de Tijuana logrou colocar no mercado de
traballo dez persoas, seguido pola Confederacién Mexicana de Organizaciones a favor de la
Persona con Discapacidade Intelectual, con tres individuos. Isto quere dicir que a sGa
capacidade de incidir na construcién de soluciéns para atender o problema do desemprego
entre as persoas con discapacidade é baixa. Non obstante, é representativa nunha situacion
onde priva un estado de excepcién que favorece a expansioén da vulnerabilidade social.

Con respecto a modalidade de contratacion, indica que, malia contar cun emprego
remunerado, a vulnerabilidade non se superou, sobre todo porque non se conta de maneira
temporal con algunhas das protecciéns sociais como a sanidade, o que se pode ver no cadro 5.

Cadro 5. Modalidade de contratacion

Organizacions da sociedade civil Honorarios Contrato Comisién Informal  Outro

Impulsor 1

Fundacién Humanista de Ayuda a
Discapacitados

Confederacién Mexicana de Organizaciones a

Favor de la Persona con Discapacidad 1

Intelectual

Grupo de Sordos del Estado de Morelos 1 1 1 1 0
Centro de Rehabilitacién de Tijuana 1

Fundacién de Apoyo para Nifios Especiales 1
Centro de Rehabilitaciéon de Quintana Roo 1

Instituto Nuevo Amanecer 1 1

Fundacion Estrella de Quintana Roo, A.C. “Una
Luz en la Obscuridad”

Centro de Rehabilitacion y Educacién Especial
Ciudad Victoria Tamaulipas

Muijeres en Serio Alianza Nacional, A.C. 1 1
Discapacitados al Servicio 1

Sistema para el Desarrollo Integral de la
Familia del Estado de Puebla

Fundacién Dime, A.C. 1 1
Total 10 6 1 5 1

Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

De acordo co cadro 5, a modalidade de contratacién comdn é por honorarios (dez casos),
seguida pola de contrato (6 persoas), e en terceiro lugar sobresae a contratacién informal
(cinco individuos); as outras didas non revisten importancia (cun caso en cada modalidade),
pero unha delas forma parte da contratacién de traballadores de maneira flexible.

As diversas formas de contratacién flexible de traballadores discapacitados é parte da
tendencia xeral expresada mediante a diminucién do custo salarial, acompafiado dunha
diminucién das protecciéns sociais, o que resultou positivo para a reproducién da
vulnerabilidade e a desafiliacién de grandes continxentes de poboacién, que, no caso dos
discapacitados, os coloca mais cerca da desafiliaciéon (Boltanski e Chiapello, 2002).
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Gréfica 4. Tipo de emprego que obtefien os discapacitados, segundo organizacién civil.
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Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

* Producion de manufacturas téxtiles para a sta exportacion.

De acordo coa gréfica 4, a maioria das persoas discapacitadas obtefien un emprego no
sector servizos grazas & intervencién das organizaciéns civis. O resto dos empregos son por
conta propia no sector secundario ou industrial.

Por outro lado, se se observa a gréfica 5, que se refire ao nivel socioeconémico das persoas
con discapacidade que foron atendidas polas diferentes organizaciéns civis, oscila entre a
pobreza e os baixos ingresos. Este feito convértese nunha evidencia da precariedade material
que sofren os discapacitados, colocdndoos nunha situacién de sobrevivencia.

A situacién de sobrevivencia das persoas con discapacidade significa tamén ausencia de
protecciéns sociais de parte das institucions de benestar estatal, o que indica que a
vulnerabilidade se xeneralizou para este colectivo mexicano.
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Grafica 5. Nivel socioeconémico das persoas con discapacidade que atenden as organizaciéns civis.
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Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

Pola sGa parte, as organizaciéns civis que atenden a persoas con discapacidade
estableceron que o principal medio de integracién ou insercién social é o mercado de
traballo. E, para logralo, cémpre capacitalos para que poidan adquirir as habilidades e os
cofiecementos demandados polos empregadores. Isto quere dicir que o mais importante é
obter unha fonte de ingresos, sen importar a suma nin se existe a seguridade social.

Non obstante, a precariedade laboral é consecuencia dos baixos ingresos e da focalizacién
dos programas sociais, que se concibiron como asistencia social, desprazando a nocién de
servizos prestados como dereitos sociais.

Outro problema é que a presenza gobernamental nos programas de capacitacion laboral
é limitada, buscando que as diversas organizaciéns civis poden ampliar o nimero de acciéns
a favor dos que sofren as consecuencias negativas da vulnerabilidade. Non se considera a
posibilidade de articular esforzos para cumprir metas de desenvolvemento social.
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Cadro 6. Cursos e programas permanentes de insercion laboral.

Organizacions da sociedade civil SR G Programa permanente =
talleres integracion laboral

Impulsor 1 0

Fundacién Humanista de Ayuda a 1 1

Discapacitados I.A.P.

Fundacién CTDUCA Atencién Integral de 1 1

Personas Down |.A.P.

Confederacién Mexicana de
Organizaciones a Favor de la Persona 1 1
con Discapacidad Intelectual

Grupo de Sordos del Estado de Morelos 1 0
Centro de Rehabilitacion de Tijuana 1 1
Instituto de Capacitacién y Difusion 1 0
Social, S.A. DE C.V.
Fundacién de Apoyo para Nifios 1 0
Especiales
Centro de Rehabilitacién de Quintana 1 1
Roo CRIQ
Tall Pro Dis A.C. (Taller Protegido de

; - 1 0
Discapacitados)
Instituto Nuevo Amanecer 1 1
Fundacion Estrella de Quintana Roo A.C. 1 0
“Una Luz en la Obscuridad”
Organizacion de Ciegos Colimenses, A.C. 1 1
Centro de Rehabilitacién y Educacién 1 1
Especial Cd. Victoria, Tamaulipas
Mujeres en Serio Alianza Nacional, A.C. 0 1
Discapacitados al Servicio 1 1
dis-capacidad.com 1 1
Fundacion DIME, A.C. 0 1
Construyendo Sonrisas Patronato
Peninsular Pro-Nifios con Deficiencia 1 0
Mental A.C.
Total 17 12

Fonte: Elaboracién propia con base nas entrevistas realizadas por INVESPOP.

No cadro 6 pddese observar que as organizaciéns civis que atenden a persoas con
discapacidade visualizaron que os cursos e talleres son parte dos programas de integracion
laboral. Ainda que non teifan un programa de insercion laboral, os seus cursos foron
identificados con este, porque se considera que a capacitacion é unha condicién necesaria
para poder conseguir un emprego.
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5. CONSIDERACIONS FINAIS

A construciéon social da discapacidade estd ligada & percepcién que tefien as
organizaciéns civis sobre as potencialidades conferidas ao emprego remunerado para a
solucién do problema da vulnerabilidade.

Deste modo, considérase que a discapacidade é un problema de exclusién social que se
poderia resolver a través de dous mecanismos de insercién social: o recofiecemento legal e a
organizacién de cursos de capacitacién para adquirir algunhas habilidades que poidan
transformar os discapacitados en traballadores ante a debilidade das protecciéns sociais estatais.

Por outro lado, o universo da vulnerabilidade ampliouse porque non soamente se
encontra composto por desempregados e subempregados, senén por unha diversidade de
suxeitos afectados pola multiplicacién dos diferentes tipos de desigualdade social, onde se
encontran os discapacitados.

No caso de México, o recofiecemento do estatuto legal da discapacidade non resultou
favorable & integracién social, porque o traballo asalariado forma parte da zona de
vulnerabilidade, sobre todo pola sta precariedade, que se manifestou a través dos baixos
salarios e pola ausencia de seguridade social estatal.

Por tal motivo, constituiuse unha nova forma de exclusién social, que en realidade é unha
desafiliacién, porque as actividades dos organismos da sociedade civil non lograron fortalecer
as redes sociais, que permitan tecer unha proteccién social, para impedir que a pobreza e a
miseria sexa a causa da vulnerabilidade dos colectivos con discapacidade.

O que se necesita é que o traballo asalariado recupere o seu dobre estatuto: como parte
dos dereitos sociais e como produtor de solidariedade, o que significa que a sta capacidade
de insercion se reflicta en mellores niveis de vida.

Non obstante, as actividades desenvolvidas polas organizaciéns civis para atender as
persoas con discapacidade son importantes no sentido de que construiron os seus propios
dispositivos para buscar dalgunha maneira a insercién social.
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& Resumo/Abstract: No ordenamento xuridico estatal e autondémico galego regulase a
declaracién de risco como medida de proteccion para os menores que se atopen inmersos
nunha situacién de conflitividade familiar ou social que non alcanza a gravidade suficiente
como para separar o menor do seu contorno. Dada a incompleta regulacién legal da figura, os
distintos pronunciamentos xudiciais e doutrinais foron perfilando os aspectos bdsicos desta
institucién cuxa finalidade é a superacion da problemdtica familiar mediante programas de
apoio desenvolvidos polos entes publicos competentes. Non obstante, se os factores de risco
non poden ser suprimidos ou atenuados, a entidade ptblica deberd proceder G declaracion de
desamparo do menor. &
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I. INTRODUCION

A proteccién do menor e, en particular, a referida aos menores en situacién de risco ou
conflito social foi obxecto dunha especial preocupacién polos organismos internacionais que
se plasmou na promulgacién de diversas normas que regulan a dita problematica. Durante o
pasado século foron distintos os documentos que recofieceron a autonomia persoal, social e
xuridica do menor:

- A Declaracién Universal dos Dereitos Humanos, proclamada pola Asemblea Xeral das
Naciéns Unidas (Paris, 10 de decembro de 1948).

- A Declaracién Universal dos Dereitos do Neno, proclamada pola Asemblea Xeral das
Nacions Unidas (Nova York, 20 de novembro de 1959).

- A Convencién dos Dereitos do Neno, adoptada pola Asemblea Xeral das Nacions
Unidas (Nova York, 20 de novembro de 1989). Foi ratificada por mais de 90 estados,
entre eles Espafia o 30 de novembro de 1990'. A sda extraordinaria significacién
devén, pola sta consideracion, como un verdadeiro cédigo universal sobre o menor,
onde se enuncian exhaustivamente os dereitos que se lle recoiiecen2. A sia aprobacién
foi o punto de partida que permitiu o recofiecemento da necesidade de procurar unha
proteccién especializada a un ambito da poboacién caracterizado pola sGa
vulnerabilidade. O seu influxo sentiuse na restante normativa promulgada nas distintas
ordes: internacional, comunitaria, estatal, autonémica...

Con posterioridade, e no mesmo sentido, aprobouse a Resolucion A3-012/92, que aproba
a Carta Europea dos Dereitos do Neno3 e o Convenio da Haia de 1993 sobre adopcions
internacionais?.

A influencia dos textos internacionais anteriormente mencionados apréciase de forma
nitida nas normas aprobadas a nivel estatal e autonémico. Malia ser certo que a proteccién
ao menor de idade en situacién de abandono foi obxecto de atencién por parte do lexislador
espafiol desde a promulgacién do Cédigo civil ata os nosos dias, na normativa promulgada
nos Ultimos lustros apréciase o influxo das normas internacionais citadas, xa que se busca
unha proteccién activa e integral do menor.

Ademais, no capitulo Ill do titulo | da Constitucién espafiola onde se regulan os principios
reitores da politica social e econémica, recéllese a obriga dos poderes publicos de aseguraren
a proteccién social, econémica e xuridica da familia e, dentro desta, con caracter singular, a
dos menores, concretamente no artigo 39. O cumprimento deste mandato constitucional
impeleu o poder lexislativo & promulgacién da normativa precisa para superar as situacions
de desproteccién dos menores de idade.

Foi, sen dubida, a Lei 21/1987, do 11 de novembro, que modifica o Cédigo civil, e a Lei
de axuizamento civil en materia de adopcién e outras formas de proteccion de menoress, a
que produciu unha significativa renovacion 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 e de modificacién parcial do Cédigo civil e
da Lei de axuizamento civils, vixente na actualidade, apuntalou este cambio normativo,
corrixindo certas deficiencias da norma anterior?.

No ambito galego, a lexislacion aprobada en materia de proteccion de menores
realizouse de conformidade coa estatal, regulandose certos aspectos practicos do sistema a
través dos diversos decretos promulgados. A Lei 2/2006, do 14 de xufio8, de dereito civil de
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Galicia, introduciu, respecto a normativa anterior, algunha modificacién en determinadas
cuestions, pero cabe afirmar que non supuxo unha ruptura coa regulacién precedente?, e a
recentemente publicada Lei 3/2011, do 30 de xuiio, de apoio a familia e & convivencia de
Galicia© modificou e completou certos preceptos da citada norma xuridica.

Il. A REGULACION DA SITUACION DE RISCO NO AMBITO ESTATAL

1. Lei 21/1887, do 11 de novembro, que madifica o Cadigo civil e a Lei
de axuizamento civil en materia de adopcién e outras formas de
proteccion de menores.

Como se expuxo, didas son as normativas basicas aprobadas no dereito territorial estatal
en materia de protecciéon de menores. En relacion coa situacién de risco, hai que sinalar que
non foi recollida na Lei 21/1987, do 11 de novembro, que, pola contra, si regulou a
declaracién de desamparo que supufia a asuncién de forma automaética da tutela ex lege do
menor por parte da entidade publica e a separaciéon da sGa familia de orixe.

A aplicacién practica da citada norma puxo de manifesto que en determinadas ocasions a
declaracion de desamparo dun menor, cando a problemética familiar non era o
suficientemente grave, xeraba efectos moi prexudiciais nas relaciéns familiares, podendo
mesmo supor o afastamento definitivo daquel do seu contorno familiar. Entén, pédese
considerar a ratio legis da situacién de risco o intento por parte do lexislador de evitar o rigor
derivado da declaracion de desamparo, regulando unha medida que permite axudarlles aos
proxenitores na superacién dos seus problemas sen ser preciso separar o menor da sda familia.

2. Lei organica 1/1996, do 15 de xaneiro, de proteccion xuridica do menor
e de modificacion parcial do Cédigo civil e da Lei de axuizamenta civil.

No predmbulo da Lei orgénica 1/1996 establécese que as situaciéns de risco se
caracterizan pola existencia dun prexuizo para o menor que non alcanza a gravidade
suficiente como para xustificar a sta separacién do nucleo familiar. Non realiza a norma unha
regulacién expresa da figura, ainda que dedica os artigos 12 a 18 a certos aspectos desta.

Asi, o artigo 12 dispdn que as entidades puUblicas quedaran obrigadas a previr e reparar as
situacions de risco, e naqueles supostos en que exista un dano fisico ou moral, real ou potencial para
0 menor, serd procedente a declaracién de desamparo, asumindo a entidade publica a sta tutela.

A lei determina que os poderes publicos deben velar para que os pais, titores ou
gardadores exerzan adecuadamente as sUas responsabilidades, facilitando os servizos
necesarios en todas as areas para o axeitado desenvolvemento do menor, entendendo certa
doutrina que este postulado pode presupor a intromisién dos poderes publicos no exercicio
da patria potestade ou tutelal’. Asi mesmo, impénselle de forma expresa a cidadania,
especialmente a aqueles que pola sta profesiéon ou funcién tefian maior cofiecemento, a
comunicacién & autoridade competente de calquera situacion de risco ou posible desamparo
dun menor, sen prexuizo de prestarlles o auxilio inmediato necesario.

Ademais, os 6rganos publicos competentes quedan obrigados a investigar e comprobar
as denuncias recibidas e a prestar a asistencia necesaria en cada caso especifico. Como se
dispén no artigo 15, en toda intervencion, procurarase contar coa colaboracién do menor e
da sta familia na toma de decisiéns sobre as medidas adecuadas, evitando, no posible, a
interferencia no seu ambito escolar, social ou laboral.
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De forma mais concreta, o artigo 17, sen estipular unha conceptualizacién especifica da
situacion de risco, establece as sGas notas definitorias e cal debe ser a actuacion do ente
publico nestes supostos.

“En situacions de risco de calquera indole que prexudiquen o desenvolvemento persoal ou
social do menor, que non requiran a asuncion da tutela por ministerio da lei, a actuacion dos
poderes publicos deberd garantir en todo caso os dereitos que o asisten e orientarase a diminuir
os factores de risco e dificultade social que incidan na situacion persoal e social en que se encontra
e a promover os factores de proteccién do menor e a sta familia.

Unha vez apreciada a situacion de risco, a entidade publica competente en materia de
proteccién de menores pord en marcha as actuacions pertinentes para reducila e realizard o
seguimento da evolucion do menor na familia”.

Da redaccién do artigo, cabe realizar as seguintes matizacioéns; en primeiro lugar, é
inevitable afirmar que o precepto é escasamente explicito sobre as situaciéns que poden xerar
unha declaracién de risco, o que pode supor a sia aplicacién nun significativo nimero de
supostos’2. Esta xeneralizacion xera, indubidablemente, importantes dificultades de
interpretacién, outorgandolle & entidade publica unha ampla marxe de discrecionalidade na
apreciacion dunha hipotética situacion de risco'3, podendo, en ocasiéns, considerar como tal
a existencia no ambiente familiar de situaciéns de precariedade laboral ou econémica que
non impliquen desatencién nin prexuizo importante para o menor’4.

Por outro lado, tampouco é expresa a normativa estatal sobre a natureza das medidas que
cémpre aplicar para a superacion destas circunstancias, aspecto que tivo un tratamento
desigual no resto das lexislaciéns das comunidades auténomas —a excepcién de Galicia, que
sera obxecto de andlise nas lifias seguintes—. S6 nalgunhas se regulou con rigorosidade esta
cuestion, enumerando explicitamente as diversas actuaciéns que debe efectuar a entidade
publica para superar a crisels.

3. Anteproxecto de Lei de actualizacion da lexislacion sobre proteccion a
infancia.

Neste contexto, o 8 de xullo de 2011 aprobouse o Anteproxecto de Lei de actualizacién
da lexislacion sobre proteccién & infancia. Neste punto do traballo parece interesante expor
os preceptos mais importantes do seu contido, aclarando, non obstante, que a dia de hoxe
non se iniciaron os tramites parlamentarios para a stda conversion en lei, polo que
actualmente o seu contido carece de validez legal.

O obxectivo do citado anteproxecto é a mellora da proteccién dos menores no noso pais,
evitando as situaciéns de desamparo e potenciando o acollemento familiar fronte ao ingreso en
centros de acollida, en especial para os menores de seis anos. Neste sentido, establécese
expresamente que os menores de tres anos non ingresaran en centros asistenciais, agas que existise
imposibilidade moi xustificada.

Na propia exposicion de motivos do citado anteproxecto, estipllase que os importantes
cambios sociais producidos desde a aprobacién da Lei orgéanica 1/1996, do 15 de xaneiro,
exixen unha actualizacién dos instrumentos de proteccién xuridica & infancia. A través da
citada lei de actualizacién preténdense introducir as modificaciéns necesarias para permitir a
mellora das instituciéns protectoras da infancia e a adolescencia, 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, seguindo
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as propostas formuladas polo Defensor do Pobo, pola Fiscalia Xeral do Estado ou polo Comité dos
Dereitos do Neno, e nas conclusiéns e recomendacions da Comisién Especial do Senado de estudo
da problemdtica da adopcién nacional e outros temas afins.

En referencia a estas dltimas, é importante lembrar que, con data do 1 de outubro de
2008, o Pleno do Senado acordou, por unanimidade dos senadores presentes, a creacion
dunha Comisién Especial do Senado para analizar a problematica da adopcién nacional e os
temas afins relacionados con ela, como o desamparo e o acollemento familiar e residencial.

A orixe deste acordo do Senado sitGase nun escrito do 19 de setembro de 2008 dirixido
a Mesa do Senado no que, ao abeiro do artigo 59 do regulamento do citado 6rgano, vinte e
cinco senadores solicitaban a creacion dunha comisién especial sobre esta materia coa
finalidade de estudar «a forma en que as comunidades auténomas estan a resolver os
principais problemas que xera; a sUa relacién coa adopcién internacional, para cofecer se o
impacto do seu crecemento nos Gltimos anos puido condicionala; a situacion e perspectivas
de institucionalizacion de menores desamparados; a eficacia das diferentes modalidades de
acollemento; a cooperacion entre as distintas administracions competentes; os efectos da
dilatada institucionalizacién dos menores no seu desenvolvemento persoal; a suficiencia da
normativa actual para facer fronte aos procesos de acollemento e adopcién nacional; e cantos
aspectos afecten directa ou indirectamente ao interese superior do menor, ben xuridico
fundamental que se debe protexer»16.

A mesa e os portavoces da comision elaboraron un cuestionario tipo para a sta remision
a cada un dos comparecentes'’; entre os meses de marzo de 2009 e xufio de 2010
realizaronse 21 sesiéns, cun total de 39 comparecencias.

Na dltima sesiéon da comisién, que tivo lugar o dia 15 de novembro de 2010, foi
aprobado, por unanimidade, o citado informe sobre a probleméatica da adopcién nacional e
outros temas afins. Nel recéllense as principais cuestiéns abordadas e propostas presentadas
polos intervenientes, establecéndose ao final as conclusiéns e recomendaciéns da propia
comision’s.

O anteproxecto consta de tres artigos que modifican as principais leis que regulan as
instituciéns xuridicas para a proteccién de menores. O primeiro artigo modifica a Lei organica
de proteccién xuridica do menor; no segundo recéllense as modificaciéons que afectan ao
Cédigo civil e, no terceiro, as correspondentes a Lei de axuizamento civil.

Para os efectos deste estudo, s6 se comentaran as modificaciéns que o citado
anteproxecto introduce no artigo 17 da Lei orgénica de proteccién xuridica do menor,
mediante o seu artigo primeiro, apartado tres.

1. En situacions de risco de calquera indole que prexudiquen o desenvolvemento persoal ou
social do menor, que non requiran a asuncion da tutela por ministerio da lei, a actuacién dos
poderes publicos deberd garantir en todo caso os dereitos que o asisten e orientarase a diminuir
os factores de risco e dificultade social que incidan na situacion persoal e social en que se atopa e
a promover os factores de proteccion do menor e a sta familia.

2. A intervencion na situacion de risco correspéndelle G Administracion pablica competente,
conforme o disposto na lexislacion estatal e autonémica aplicable e en coordinacion cos centros e
unidades escolares, sociais e sanitarias do respectivo dmbito territorial.

3. A valoracién da situacion de risco levard consigo a elaboracién e posta en marcha dun
proxecto de intervencion social concreto, que deberd recoller as actuacions e os recursos necesarios
para a sua eliminacién, mantendo o menor no seu dmbito familiar.
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4. Os pais, titores, gardadores ou acolledores, dentro das stas respectivas funcions,
colaborardn activamente, segundo a sta capacidade, na execucién das medidas indicadas na
resolucién da situacién de risco. A omisién desta colaboracién poderd dar lugar d declaracién de
desamparo, se asi o require a evolucion da situacion de risco e a proteccién do menor.

5. A declaracién de situacion de risco deberase formalizar por medio dunha resolucion
administrativa con notificacién formal aos representantes legais do menor, cando se observen
indicadores de risco significativos de desamparo, se inicie un programa de preservacion familiar
para evitar a separacion da familia e non exista a suficiente colaboracion da familia. Esta resolucion
serd susceptible de recurso conforme o disposto no artigo 780 da Lei de axuizamento civil.

6. Cando a Administracion piblica competente para apreciar e corrixir a situacion de risco
estime que existe unha situacion de desproteccion que pode requirir a separacién do menor do seu
dmbito familiar ou cando, concluido o periodo previsto no plan de intervencion, non se
conseguisen cambios no desemperfio dos deberes de garda que garantan que o menor conta coa
necesaria asistencia moral ou material, porao en cofiecemento da entidade publica co fin de que
valore a procedencia de declarar o desamparo e comunicarallo ao Ministerio Fiscal.

7. Cando nos supostos sinalados no apartado 6 anterior a entidade ptblica considere que non
procede declarar o desamparo, porao en cofiecemento do érgano que declarase o risco e do
Ministerio Fiscal. En todo caso, o Ministerio Fiscal fard unha supervision da situacién do menor.

8. O drgano competente para a declaracion de risco adoptard, en colaboracion cos servizos
de satide correspondentes, as medidas adecuadas de prevencién, apoio e seguimento, das
situacions de posible risco prenatal, para os efectos de evitar unha eventual posterior declaracion
de risco ou desamparo do recén nacido. Para tales efectos, enténdese por situacion de risco
prenatal a falta de coidado do propio corpo, ou a inxestion de drogas ou substancias psicotrépicas
por parte da muller durante o proceso de xestacion, asi como calquera outra accién propia da
muller, ou de terceiros tolerada por esta, que prexudique o normal desenvolvemento ou lle poida
xerar enfermidades fisicas ou psiquicas ao recén nacido.

Como se observa, procédese a unha regulacién mais completa da situaciéon de risco, asi
como das medidas que se deben adoptar para diminuir os factores desta e promover a
proteccién do menor no seu contorno. O lexislador considera que a intervencion dos servizos
sociais nestes supostos é crucial, dado que é o primeiro elo do sistema de proteccién, polo
que se intentard achegar soluciéns para superar esta situacién e evitar asi a adopcién no
futuro de decisiéns mais traumaticas para o menor e a sia familia.

En primeiro lugar, destdcase que a actuacién no ambito familiar serd realizada pola
entidade publica competente en colaboracién cos centros escolares, sociais e sanitarios.
Declarada a situacién de risco, o érgano publico debera elaborar e executar un plan de
intervencion social concreto, estipulando o modo de execucién e os recursos a empregar
para superar esa situacion e manter o menor no seu contorno.

A declaracién da situacion de risco correspéndelle ao érgano pulblico competente. Esta
declaracion deberase realizar mediante resolucion administrativa, cando existan indicadores
de risco significativos de desamparo ou ben cando se inicie un programa de preservacion
familiar para evitar a separacién da familia e non exista a suficiente colaboraciéon por parte
desta. Esta decision sera recorrible xudicialmente.

Declarada a situacién de risco, se a entidade publica competente considera que o menor
debe ser separado do seu contorno ou, finalizado o periodo establecido para a recuperacion
da familia, non se aprecian cambios significativos no comportamento dos proxenitores, o
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6rgano competente adoptard as medidas pertinentes, valorando a posible declaracién de
desamparo do menor.

No dltimo punto disponse a aplicacion das medidas adecuadas de prevencién, apoio e
seguimento das posibles situaciéns de risco prenatal —entre outras, falta de coidado do propio
corpo da embarazada, inxestién de substancias estupefacientes durante a xestacion...— para
evitar a eventual declaracién de risco ou declaracién de desamparo do recén nacido.

En sintese, o lexislador perfila unha regulacién integral da situacién de risco pero
obsérvase que obviou estipular de forma precisa as lifias de actuacion que as entidades
publicas deben seguir nestes supostos, deixando ao seu criterio as medidas que hai que
aplicar en funcién das necesidades familiares e cuxa tipoloxia dependera dos problemas
existentes no dmbito familiar. Non obstante, como se advertiu, carece de vinculacién legal o
disposto no Anteproxecto de Lei de actualizacién da lexislacion sobre proteccién a infancia;
en materia de proteccién xuridica de menores segue vixente o contido da Lei organica
1/1996.

lll. A REGULACION DA SITUACION DE RISCO NO AMBITO AUTONOMICO
GALEGO

1. Introducién

Dispén o artigo 148.20 da CE que as comunidades autbnomas, nos seus respectivos
territorios, poderan asumir a competencia en materia de asistencia social. Por outra banda,
recéllese na disposicion derradeira vixésimo primeira da Lei organica 1/1996, do 15 de
xaneiro, a supletoriedade desta norma en relacién coa lexislacién aprobada neste ambito nas
distintas comunidades auténomas, sen prexuizo da competencia exclusiva do Estado nas
materias enumeradas no artigo 149 da CE.

A aprobacién do Estatuto de Autonomia de Galicia lexitima a actuacién lexislativa da
Comunidade Auténoma galega no campo da proteccion da familia, da infancia e da
adolescencia, recollida, especificamente, nos titulos competenciais xenéricos de asistencia
social e de promociéon do desenvolvemento comunitario’®. O primeiro deles deu lugar as
transferencias a esta das funciéns nas materias de servizos e asistencia social20 e de instituciéns
de proteccién e tutela de menores2'.

O exercicio de tales competencias propiciou a promulgacién dunha lexislacion profusa en
materia de proteccién de menores, sendo a primeira delas a Lei 3/1997, do 9 de xufio, galega
da familia, da infancia e da adolescenciazz. O desenvolvemento executivo da citada norma
implicou a aprobacién de numerosos decretos xa derrogados23. O nimero de disposicions
promulgadas xerou unha dispersion normativa sobre a materia que aconsellou a sGa
unificacién e refundicién nun Gnico texto legal, no que ademais se incluisen as adaptacions
necesarias que a evolucién social e xuridica puxera de manifesto desde a aprobacién da lei.
Neste contexto, promulgase o Decreto 42/2000, do 7 de xaneiro, polo que se refunde a
normativa reguladora vixente en materia de familia, infancia e adolescencia no ambito
territorial galego24.

Con posterioridade, aprébase a Lei de dereito civil de Galicia 2/2006, do 14 xufio, que,
ao contrario que a sta predecesora, incorpora no seu articulado a protecciéon xuridica de
menores, concretamente no titulo I. Por outro lado, a recente publicacién da Lei 3/2011, do
30 de xufio, Lei de apoio & familia e & convivencia de Galicia, introduciu importantes cambios
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na lexislacién vixente nesta materia no territorio autonémico galego, dado que modificou,
mediante a sGa disposicién adicional 37, os artigos 6, 25 e 26 da LDCG. Asi mesmo, a
disposicién derrogatoria Gnica declara derrogada calquera norma de igual e inferior rango
que se opofia ao establecido na citada lei e, en concreto, a Lei 3/1997, do 9 de xufio; o
capitulo V do titulo | da Lei 7/2004, do 16 de xullo, para a igualdade de mulleres e homes2s,
e o titulo Ill do Decreto 42/2000, do 7 de xaneiro, polo que se refunde a normativa
reguladora vixente en materia de familia, infancia e adolescencia.

2. A regulacién do risco na normativa derrogada pola Lei 3/2011, do 30
de xufio, Lei de apoio & familia e & convivencia de Galicia.

A regulacién da declaracién de risco foi incluida en todas as normas territoriais galegas de
proteccién & infancia e adolescencia, ainda que o seu tratamento xuridico foi distinto. De forma
breve, e para efectos meramente expositivos, hai que sinalar que a Lei 3/1997, dada a sla
proximidade temporal e normativa coa Lei organica 1/1996, establecia unha definiciéon similar &
incluida na citada lei organica, ao determinar que o menor seria declarado en risco cando
existisen circunstancias que lle puidesen ocasionar un menoscabo no seu desenvolvemento
integral, e como novidade estipulaba as medidas necesarias para a sGa prevencionzs.

No Decreto 42/2000 delimitabase de forma mais concreta esta situacion, ao establecer no
seu artigo 27.1 que “serd aquela en que se poida atopar o menor cando, a causa das stas
circunstancias persoais, familiares ou por influencias do seu contorno, se estea prexudicando o seu
desenvolvemento persoal ou social, sen alcanzar a gravidade suficiente como para xustificar a
declaracion de desamparo e a separacién do menor da sta familia. Nas situacions de risco, a
actuacién administrativa dirixirase a procurar as necesidades bdsicas do menor, mellorando o seu
medio familiar e eliminando os factores de risco”, sendo procedente a aplicacién das medidas
anteriormente citadas.

3. A actual regulacion da situacion de risco na normativa en vigor.

En virtude do establecido nas liflas anteriores, e dada a derrogacién das anteriores
normativas, a regulacién da situacién de risco actualmente en vigor recéllese no artigo 26 da
LDCG, que, como se dixo, foi modificada e completada pola Lei 3/2011 (artigos 48-51).

Asi, o citado artigo considera como situacién de risco:

1. “A que se produce de feito cando a persoa menor de idade, sen estar privada no seu ambito
familiar da necesaria asistencia moral ou material, se ve afectada por calquera circunstancia que
prexudique o seu desenvolvemento persoal, familiar, social ou educativo e que permita
razoablemente temer que no futuro poida estar incursa nunha situacion de desamparo,
inadaptacion ou de exclusion social.

2. En tales casos, a actuacion dos poderes publicos orientarase @ prevencion do desamparo e
d reparacion da situacion de risco que lle puidese afectar a persoa menor.

Do teor do precepto, pddense extraer as seguintes conclusiéns: é unha situacién de feito que
se caracteriza por xerar un prexuizo ao desenvolvemento persoal, familiar, social ou educativo do
menor. E importante incidir en que o menor non se encontra privado da necesaria asistencia
moral ou material no seu ambito familiar, posto que en tal caso serfa procedente a declaraciéon
de desamparo. E, por Ultimo, debe existir un temor fundado a que, de se manter esta situacion,
derive no desamparo do menor ou ben na sta inadaptacién ou exclusién social.
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O lexislador galego, para evitar a indeterminaciéon dos factores de risco, establece no
artigo 49 da Lei 3/2011 as situacions xeradoras deste:

“a) A falta de atencion fisica ou intelectual da persoa menor de idade por parte dos seus pais,
nais, titores, titoras, gardadores ou gardadoras que supofia prexuizo leve para a sta satde fisica
ou emocional, descoido non grave das stas necesidades principais ou obstaculizacién para o
exercicio dos seus dereitos, cando se estime, pola stia natureza ou a repeticién dos episodios, a
posibilidade da sta persistencia ou o agravamento dos seus efectos.

b) A dificultade seria que as persoas referidas no apartado anterior tefian para lle dispensar
adecuadamente ao neno ou nena ou adolescente a referida atencion fisica e intelectual, malia a
sta vontade de facelo, cando iso supofia os efectos descritos no dito apartado.

¢) A utilizacién do castigo fisico ou emocional sobre a ou o menor que, sen constituir episodio
severo ou patrén crénico de violencia, prexudique o seu desenvolvemento.

d) As carencias de toda orde que, non podendo ser compensadas adecuadamente no dmbito
familiar, nin impulsadas desde este para o seu tratamento a través dos servizos e recursos esenciais e/ou
normalizadores, poidan propiciar a exclusion social, inadaptacién ou desamparo da ou o do menor.

e) O conflito aberto e permanente entre os pais, nais, titores, titoras, gardadores ou
gardadoras, ou entre calquera deles e a persoa menor, cando poida prexudicar o desenvolvemento
persoal ou social desta.

f) Calquera outras situacions, ademais das consideradas neste artigo, que, de persistiren,
puidesen evolucionar e derivar en desamparo da ou do menor”.

Nestes supostos, o ente publico debe previr o desamparo e a reparacién da situacion de
risco mediante a deteccidn, valoracién e intervencién, activando os seus propios recursos, en
colaboracién coas demais administracions e servizos publicos e privados, como se disp6n no
artigo 50 da citada norma.

Por outro lado, no artigo 51 estipllanse os obxectivos que debe conseguir a entidade publica
ante as situacions de risco; entre outros, a mellora do medio familiar coa colaboracién dos
responsables do menor e o propio menor, a idoneidade das condicidns sociais, econdmicas,
culturais dos menores, a eliminacién ou diminucién dos factores de risco mediante a capacitacion
dos proxenitores, proporcionandolles os medios e a axuda necesarios para permitir a
permanencia do menor no fogar e a satisfaccién das necesidades principais dos menores.

De igual modo ao establecido no Anteproxecto de Lei de proteccién & infancia, a norma
galega non determina de forma concreta as medidas que se deben aplicar cando unha familia é
declarada en risco, dispondo unicamente a consecucién dos obxectivos mencionados nas lifias
anteriores e deixando ao arbitrio do 6rgano competente a toma de decisions sobre o
procedemento a aplicar.

IV. CONSIDERACIONS XURISPRUDENCIAIS SOBRE A SITUACION DE
RISCO

Tras a exposicion da regulacién legal da situacién de risco no ambito estatal e
autonémico galego, analizaremos nas seguintes lifias a interpretaciéon xudicial sobre os
distintos aspectos desta medida de proteccién, asi como a estipulacién, a través dos
diferentes pronunciamentos xurisprudenciais, das directrices basicas que deben guiar as
actuaciéns administrativas nestes supostos.

Nun primeiro sentido, e dada a indeterminacién xuridica do concepto de risco, a
xurisprudencia intentou aproximar a sda conceptualizacién. A titulo ilustrativo, traemos a
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colacién a SAP de Lleida do 25 de outubro de 200427, na que se determinan de forma
especifica aquelas situaciéns consideradas como “nivel de alto risco”, citando textualmente a
“falta de medidas de salde e hixiene (tanto da nai como do menor), en parte derivadas da
falta de domicilio en condiciéns, a falta de sustento econémico, a desestruturacion do ntcleo
familiar, e outras derivadas (...), falta de estimulos do menor...”

Do mesmo modo ao establecido nos textos legais, o sector xudicial sinala que a situacion
existente non alcanza a gravidade suficiente como para separar o menor do seu eido familiar, polo
que a actuacién dos poderes publicos se dirixira a satisfacer as necesidades basicas do menor,
promovendo as medidas de proteccién deste e da sta familia, e eliminando asi os factores que o
desencadean. E a medida administrativa méis respectuosa co menor e a sta familia.

Neste sentido, consideran os érganos xudiciais que, declarada a situacién de risco, a entidade
publica debe elaborar e pér en marcha un proxecto de intervencién social e individual de caracter
temporal coa familia afectada, co obxecto de solucionar as stas dificultades e intentar manter o
menor no seu contorno28. Exixese unha implicacion fiel por parte da Administracion na
rehabilitacién dos proxenitores facendo un seguimento constante da sta evolucién e intervindo
cando as circunstancias o requiran, dado que, como en numerosas ocasiéns se puxo de manifesto,
0 éxito ou fracaso dos programas de axuda dependen en gran medida da actuacién administrativa.
E, polo tanto, unha funcién atribuida ao ente publico adoptar as medidas oportunas para reducir
ou anular os factores de risco e dificultade social en que se atopen os menores? e evitar asi a
declaracion de desamparo do menor e a stia consecuente saida do nicleo de orixe3.

En relacion coa tipoloxia das medidas que se deben aplicar para evitar a disgregacion familiar,
e dado o silencio do lexislador estatal ao respecto, a doutrina determinou que poden ser de tipo
econdémico, psicoléxicas, sociais, terapéuticas, educativas, intervencién técnica, asistencia
domiciliaria.. .31 Non obstante, como se declara en numerosos pronunciamentos xurisprudenciais,
se, tras a aplicacion das distinta medidas, non existe posibilidade de remocién dos obstaculos
existentes e os pais non conseguen rehabilitarse, ben por non seguiren as directrices marcadas pola
entidade publica ou por se agravaren as condicions iniciais, a protecciéon do menor exixe que sexa
retirado do seu contorno de forma inmediata para evitar que se lle ocasionen maiores prexuizos32.

Asi, exixeselle & Administracién que intente, rigorosamente e de forma que faga fe, o
mantemento do menor na stia familia de orixe, utilizando para iso todos os medios dispofiibles, que
deben ser aplicados sempre en virtude do interese superior do menor. O principio de integraciéon
familiar s6 pode ser quebrado cando os esforzos realizados nese sentido polo ente publico
competente sexan infrutuosos e ineficaces e se esgotasen todas as vias e medidas para a sta
consecucion, derivando a situacién nun evidente risco lesivo para o menor33.

Por (ltimo, e en relacién coa transcendental decisién de separar un menor do seu contorno,
os érganos xudiciais exixen que se sustente nunha andlise rigorosa e obxectiva da situaciéon
familiar, sen que tefia cabida ningln outro argumento mais para decretar o afastamento que a
salvagarda da sta situacién emocional e fisica34. Mesmo certos 6rganos xudiciais aplicaron con
rigor esta premisa ao decretaren o mantemento da convivencia familiar mentres existan dibidas
razoables sobre a conveniencia da sta suspension3s. En todo caso, a verificacion deste principio
plasmase na exixencia & Administracion de que demostre que aplicou todas as medidas posibles
para manter o menor na sla familia orixinaria antes de proceder & sa separacién3¢, dado que,
como declara o Tribunal Constitucional3?, a declaracién de desamparo exixe unha interpretacién
restritiva precisamente pola importancia dos efectos, as veces irreversibles, que sobre os
membros da familia xera esta situacién3s.
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V. CONCLUSIONS

Conforme o disposto na normativa estatal e autonémica galega, a declaracién
administrativa de risco procede cando no ambito familiar do menor existan circunstancias
que supofian un prexuizo fisico ou moral para ese menor sen alcanzar a gravidade suficiente
como para declarar a separacién da sta familia. A importancia desta medida de proteccién é
manifesta por canto intenta a emenda da problematica familiar mantendo o menor no seu
contorno, tratando de evitar a toma de decisiéns drasticas que, en numerosas ocasions, a
practica evidenciou que supofien a irreversibilidade da reunificacién familiar. A tipoloxia das
medidas que cémpre aplicar nestes supostos difire en funcién das necesidades e carencias
familiares, cuxa finalidade Gltima é a eliminacion dos factores desencadeantes desta situacion.

Por outro lado, e incidindo nas diferenzas observadas na regulaciéon de ambas as
normativas, obsérvase que no ambito autonémico galego se procedeu a regular de forma mais
completa esta institucion xuridica, estipulando o lexislador aqueles supostos que poden xerar
unha declaracién de risco e os obxectivos a conseguir polo ente publico nestes casos, feito
que, como observamos, non se produciu no dereito comin. E inevitable apuntar como unha
das causas desta diferenza legal o desfase temporal na publicacién de ambas as normas, mais
recente a galega e que, sen dibida, sequiu a corrente lexislativa en materia de proteccién de
menores plasmada nas restantes lexislaciéns autonémicas do Estado espafiol e dos demais
paises do noso contorno, circunstancia que non se produciu no ordenamento estatal, pois,
malia a aprobacién do Anteproxecto de Lei de actualizacion da lexislacion sobre proteccion &
infancia, que si inclie unha regulacién mais acorde cos principios imperantes actualmente en
materia de proteccién de menores, asi como unha necesaria actualizacién e mellora dos
instrumentos e medidas protectoras da infancia, nestes momentos carece de eficacia legal
debido a que non se iniciaron os tramites parlamentarios para a sGa conversién en lei.

Dada esta situacion, foi a doutrina xudicial e cientifica a que, a través dos seus distintos
pronunciamentos, perfilou os aspectos basicos desta figura, estipulando as situaciéns
xeradoras dunha declaracién de risco e establecendo as directrices basicas que deben guiar
as actuaciéns administrativas nestes supostos. Acorde co establecido nos textos legais, o
obxectivo Gltimo da intervencién familiar é a superacién da problematica existente na familia
para que o menor non deba ser separado do seu contorno de orixe e conseguir asi o
cumprimento do principio establecido polo ordenamento xuridico de que o menor medre e
se desenvolva no seu ntcleo familiar. Non obstante, este principio non é absoluto, pois, como
determinan os 6rganos xudiciais, se os proxenitores non conseguen rehabilitarse ou os
factores de risco non poden ser reducidos, a entidade publica debe declarar o desamparo do
menor, asumir a sUa tutela ex lege e, consecuentemente, proceder a separacién familiar.
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Notas

1 Este texto de rango internacional recofiece que a infancia ten dereito a coidados e asistencia especiais.

Na mesma lifia, considera a familia como grupo fundamental da sociedade e medio natural para o crecemento e o benestar de todos os
seus membros, e en particular dos nenos, e que debe recibir a proteccién e a asistencia necesarias para poder asumir plenamente as stGas
responsabilidades dentro da comunidade.

Coémpre, para o pleno e harmonioso desenvolvemento da personalidade do menor, crecer no seo da familia, nun ambiente de felicidade,
amor e comprension.

Afirma que o neno debe estar plenamente preparado para unha vida independente en sociedade e ser educado no espirito dos ideais
proclamados na Carta das Naciéns Unidas e, en particular, nun espirito de paz, dignidade, tolerancia, liberdade, igualdade e
solidariedade.

2 ALONSO PEREZ, Mariano, (1997), “La situacién juridica del menor en la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccién Juridica del
Menor, de modificacion del Cédigo Civil y de la Ley de Enjuiciamiento Civil: luces y sombras”, Actualidad Civil n.° 1, pp. 17-40. Respecto
a este convenio, RAVETLLAT BALLESTE, Inmaculada, (2007), “Proteccién a la infancia en la legislacion espafiola. Especial incidencia en los
malos tratos (Parte General)”, Revista de Derecho UNED n.° 2, pp. 77-94, destaca dias novidades fronte a Declaracion dos Dereitos do
Neno aprobada en 1959 e a denominada Declaracién de Xenebra de 1924, “en primeiro lugar, non é xa un texto meramente declarativo
de principios xenéricos —a Declaracion de Xenebra enumeraba cinco, e a Declaracion de 1959 incluia dez—, senén un instrumento xuridico
vinculante; en segundo lugar, a concepcién exclusivamente tuitiva é substituida por unha nova e distinta concepcion que afirma que o
neno é suxeito de dereitos. O neno é, para a Convencién, un suxeito en desenvolvemento, pero un suxeito de dereitos, e non s6 de
dereitos pasivos, € dicir, dereitos a recibir prestaciéns dos adultos, senén tamén dereitos activos como a liberdade de conciencia,
pensamento e relixion, a liberdade de expresién e informacion, a liberdade de asociacion e reunion ou o dereito de participacion. Noutras
palabras, cabe dicir que a Convencién remata con aquela vella concepcién do neno/a de ser visto como os ainda-non -ainda-non adultos,
ainda-non responsables, ainda-non capaces, ainda-non competentes, ainda-non fiables, ainda-non cos mesmos dereitos, ainda-non
dignos de seren escoitados—, fronte a categoria dos adultos, representada pola idea dos xa-si”.

DOCE do 21 de setembro de 1992, n.° C 241.

w

4 BOE do 1 de agosto de 1995, n.° 182. Cémpre destacar a repercusién que tivo a aprobacién do Convenio da Haia nimero XXXIII, relativo
& proteccién do neno e & cooperacién en materia de adopcion internacional, do 29 de maio de 1993. A sia importancia reside na
consecucion dun procedemento comin a nivel internacional en materia de adopcion. Nel reconécese que, para o desenvolvemento
harménico da sta personalidade, o neno debe crecer nun medio familiar, nun clima de felicidade, amor e comprension, e lémbrase que
cada Estado deberia tomar con caracter prioritario medidas adecuadas que permitan manter o neno na sta familia de orixe.

Ademais da consecucién da unicidade do procedemento internacional da adopcién, que supuxo a obtencién dun marco xuridico de
maior transparencia e, polo tanto, seguridade nos ditos procesos, a stia aprobacion apuntalou os principios recollidos na Convencion dos
Dereitos do Neno das Naciéns Unidas —anteriormente citada— como o faria a lexislacién aprobada con posterioridade a esta. Foi ratificado
por Espafia o 30 de xufio de 1995, BOE do 1 de agosto de 1995, n.° 182.

5 BOE do 17 de novembro de 1987, n.° 275.
6 BOE do 17 de xaneiro de 1996, n.° 15.

7 Vid., NORIEGA RODRIGUEZ, Lydia, (2011), “Comentario a la distinta normativa de proteccién juridica de menores promulgada en el
ambito estatal y autonémico gallego”, Actualidad Civil, n.° 14, pp. 1-24.

8 DOG do 29 de xufio de 2006, n.° 124.

9 Asi, LORENZO MERINO, Fernando José, (2006), Prélogo a la Ley de Derecho Civil de Galicia, segunda edicion, ed. Tecnos, Madrid, pp. 31
e ss, estima que procede, basicamente, do regulado polas distintas normas existentes no ambito autonémico galego, e que, pola sta vez,
procedian da normativa que sobre a materia se promulgara no ambito estatal, via a Lei 21/1987, do 11 de novembro, e a Lei organica
1/1996, do 15 de xaneiro.

10 DOG do 13 de xullo de 2011, n.° 134.

11 Neste sentido, vid. GULLON BALLESTEROS, Antonio, (1996), “Sobre la Ley 1/1996 de Proteccién Juridica del Menor”, La Ley n.° 1, pp.
1690-1693.

12 Entre outros, dificultades econémicas da familia, problemas de satide ou desavinzas conxugais...

13 GULLON BALLESTEROS, Antonio, (1996), refirese a esta situacion como a “omnimoda discrecionalidade da Administracion”, “Sobre la
Ley 1/1996 de Proteccion Juridica del Menor”, ob. cit.

14 NUNEZ MURIZ, Carmen, (1996), “Algunas consideraciones sobre la Ley Organica 1/1996, de 15 de enero, de Proteccion Juridica del
Menor”, La Ley n.° 1, pp. 1483-1490.

15 Entre outras, Lei 1/1998, do 20 de abril, dos dereitos e a atencion ao menor de Andalucia, BOE do 24 de xufo de 1998, n.° 150 (art.
20); Lei 12/2001, do 2 de xullo, da infancia e adolescencia de Aragén, BOE do 8 de xufio de 2001, n.° 189 (art. 47); Lei 1/1995, do 27
de xaneiro, de proteccién do menor de Asturias, BOE do 20 de abril de 1995, n.° 94 (arts. 24-30); Lei 1/1997, do 7 de febreiro, de
atencion integral aos menores, de Canarias, BOE do 14 de marzo de 1997, n.° 63 (art. 16); Lei 3/1999, do 31 de marzo, do menor de
Castela-A Mancha, BOE do 25 de maio de 1999, n.° 124 (art. 32); Lei 17/2006, do 13 de novembro, integral da atencion e dos dereitos
da infancia e adolescencia das lllas Baleares, BOE do 13 de decembro de 2006, n.° 297 (art. 61.2); Lei 1/2006, do 28 de febreiro, de
proteccion do menor, da Rioxa, BOE do 23 de marzo de 2006, n.° 70 (arts. 38-44); Lei 3/1995, do 21 de marzo, da infancia da Rexi6n
de Murcia, BOE do 2 de xufio de 1995, n.° 95 (art. 42.2).
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Parécenos de interese transcribir o artigo 20 da lei andaluza polo amplo abano de medidas preventivas e de axuda as familias declaradas
en situacion de risco que nel se recollen.

“Artigo 20. Medidas de prevencién e apoio a familia.
1. Promoveranse plans integrais dirixidos & promocién da infancia e & prevencién das situaciéns de risco.
2. As medidas de apoio a familia poderan ser de caracter técnico e econémico.

3. O apoio técnico consistira en intervencions de caracter social e terapéutico a favor do menor e a sta propia familia, e tendera a
prevencion de situacions de desarraigo familiar, asi como a reinsercion do menor nela.

4. O apoio econémico as familias que carezan de recursos suficientes concretarase a través de axudas econémicas de caracter preventivo
e temporal para a atencién das necesidades basicas dos menores delas dependentes.

5. Desenvolveranse programas de integracion social do menor con dificultades especiais, dirixidos a procurar a eliminacion daquelas
barreiras fisicas e de comunicacién que lles impidan o seu propio desenvolvemento persoal e a sta integracion educativa e social.

6. Promoveranse programas de informacién e sensibilizacién sobre o menor e as stias problematicas particulares, incentivando a
colaboracion cidada na denuncia de posibles situacions ou circunstancias que pofian en perigo a integridade do menor ou do seu
desenvolvemento persoal.

7. Desenvolveranse programas formativos de garantia social dirixidos a lles ofrecer aos adolescentes alternativas a situacions de
rexeitamento do sistema escolar ordinario, fracaso e absentismo, proporcionandolles unha formacién profesional que favoreza unha
préxima incorporacion laboral.

8. As medidas anteriormente mencionadas levaranse a practica coa colaboracion e de forma coordinada cos servizos sociais comunitarios
correspondentes.

16 BOCG do Senado, serie |, do 17 de novembro de 2010, n.° 545, p. 1.

17 “1. ;Considera acertado o actual modelo de xestion de proteccién ao menor que existe no noso pais, tanto o previsto nas comunidades
auténomas como no Estado?

2. ;Considera que a proteccion efectiva do menor se leva a cabo de modo similar en todas as comunidades auténomas?

3. Na sua opinién, jresolve adecuadamente o noso ordenamento xuridico o conflito entre o interese dos pais bioloxicos e o interese
superior do menor?

4. Na sta opinion, ;que reformas haberia que introducir para que se ampliase o niimero de adopciéns nacionais?
5. No seu criterio, jresponde ao interese superior do menor o actual sistema de institucionalizacién?
6. De consideralo oportuno, ;que modificacions introduciria no dito sistema de institucionalizacién?

7. (Considera o acollemento como unha das medidas mais importantes no noso actual sistema de proteccion do menor? En caso
afirmativo, ;proporia algunha modificacion para facelo mais eficaz?

8. (Que opinion lle merece o tempo de duracion real dos acollementos e como inflie no menor?

9. (Considera adecuada e suficiente a normativa actual relativa a adopcion nacional e ao acollemento? Sinale vantaxes, inconvenientes e
posibles modificaciéns que introduciria.

10. En concreto, ;considera necesaria unha revisién da Lei organica 1/1996, de proteccién xuridica do menor?”
BOCG do Senado, serie |, do 17 de novembro de 2010, n.° 545, p. 2.
18 BOCG do Senado, serie I, do 17 de novembro de 2010, n.® 545, pp. 3-20.

19 Vid., neste sentido, o artigo 27 contido no capitulo Il da Lei organica 1/1981, pola que se aproba o Estatuto de autonomia de Galicia,
que reza asi: “no marco do presente Estatuto correspondelle & comunidade auténoma galega a competencia exclusiva das seguintes
materias: organizacién das suas institucions de autogoberno. Organizacién e réxime xuridico das comarcas e parroquias rurais como
entidades locais propias de Galicia, alteracions de termos municipais comprendidos dentro do seu territorio e, en xeral, as funciéns que
sobre o réxime local lle correspondan & comunidade auténoma ao abeiro do artigo 149.1.18 da Constitucién e o seu desenvolvemento.
Ordenacién do territorio e do litoral, urbanismo e vivenda. Conservacién, modificacién e desenvolvemento das institucions do dereito
civil galego. As normas procesuais e procedementos administrativos que deriven do especifico dereito galego ou da organizacién propia
dos poderes publicos galegos. Estatisticas para os fins da comunidade auténoma galega. Obras publicas que non tefian a cualificacion
legal de interese xeral do Estado ou cuxa execucién ou explotacion non afecte a outra comunidade auténoma ou provincia. Ferrocarris
e estradas non incorporados & rede do Estado e cuxo itinerario se desenvolva integramente no territorio da comunidade auténoma e, nos
mesmos termos, o transporte levado a cabo por estes medios ou por cable. Os portos, aeroportos e heliportos non cualificados de interese
xeral polo Estado e os portos de refuxio e portos e aeroportos deportivos. Montes, aproveitamentos forestais, vias pecuarias e pastos sen
prexuizo do disposto no artigo 149.1.23 da Constitucién. Réxime xuridico dos montes vecifiais en man comun. Aproveitamentos
hidraulicos, canles e regadios cando as augas discorran integramente dentro do territorio da comunidade, sen prexuizo do disposto no
artigo 149.1.22 da Constitucion. Instalacions de producién, distribucion e transporte de enerxia eléctrica cando este transporte non saia
do seu territorio e 0 seu aproveitamento non afecte a outra provincia ou comunidade autonoma, sen prexuizo do disposto no artigo
149.1.22 e 25 da Constitucion. As augas minerais e termais. As augas subterraneas sen prexuizo do disposto no artigo 149.1.22 da
Constitucién, e no nimero sete deste artigo. A pesca nas rias e demais augas interiores, o marisqueo, a acuicultura, a caza, a pesca fluvial
e a ecuestre. As feiras e mercados interiores. A artesania. Patrimonio histérico, artistico, arquitectonico, arqueoléxico, de interese de
Galicia, sen prexuizo do que dispon o artigo 149.1.28 da Constitucion; arquivos, bibliotecas e museos de interese para a comunidade
auténoma, e que non sexan de titularidade estatal, conservatorios de musica e servizos de belas artes de interese para a comunidade. O
fomento da cultura e da investigacion en Galicia, sen prexuizo do establecido no artigo 149.2 da Constitucién. A promocion e o ensino
da lingua galega. A promocién e a ordenacién do turismo dentro da comunidade. A promocién do deporte e a adecuada utilizacién do
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ocio. Asistencia social. A promocion do desenvolvemento comunitario. A creacién dunha policia auténoma de acordo co que dispoiia a
Lei orgénica prevista no artigo 149.1.29 da Constitucion. O réxime das fundaciéns de interese galego. Casinos, xogos e apostas con
exclusién das apostas mutuas deportivo-benéficas. Os centros de contratacion de mercadorias e valores de conformidade coas normas
xerais de dereito mercantil. Confrarias de pescadores, camaras da propiedade agrarias, de comercio, industria e navegacion e outras de
natureza equivalente, sen prexuizo do que dispén o artigo 149 da Constitucion. Normas adicionais sobre proteccién do medio ambiente
e da paisaxe nos termos do artigo 149.1.23. Publicidade sen prexuizo das normas ditadas polo Estado para sectores e medios especificos.
As restantes materias que, con este caracter e mediante lei organica, sexan transferidas polo Estado.

20 Polo Real decreto 2411/1982, do 24 de xullo, foron transferidas as competencias e funciéns do Estado en materia de servizos e asistencia
sociais a Xunta de Galicia, traspasandose, asi mesmo, os correspondentes servizos e institucions e medios persoais, materiais e
orzamentarios precisos para o exercicio daquelas.

21 Mediante o Real decreto 1108/1984, do 29 de febreiro, produciuse o traspaso das funcions do Estado en materia de proteccion de
menores a Comunidade Auténoma de Galicia, asi como os correspondentes servizos e institucions e medios persoais, materiais e
orzamentarios precisos para o exercicio daquelas.

22 DOG do 20 de xufio de 1997, n.° 118.

23 Entre outros, os seguintes:

- Decreto 202/1997, do 24 de xullo, polo que se crea o Observatorio Galego da Familia, DOG do 7 de agosto de 1997, n.° 151, modificado
polo Decreto 186/1998, do 11 de xufio, DOG do 29 de xufio de 1998, n.° 123.

- Decreto 279/1997, do 1 de outubro, polo que se regulan os gabinetes de orientacién familiar, DOG do 9 de outubro de 1997, n.° 195.

- Decreto 172/1998, do 5 de xufio, polo que se desenvolve a Lei 3/1997, do 9 de xufio, galega da familia, da infancia e da adolescencia,
no relativo ao réxime sancionador, DOG do 18 de xufio de 1998, n.° 116.

- Decreto 169/1999, do 14 de maio, polo que se regulan as medidas de protecciéon de menores e adopcién, DOG do 8 de xufio de 1999,
n.° 108.

24 DOG do 6 de marzo de 2000, n.° 45.
25 DOG do 3 de agosto de 2004, n.° 149.
26 Art. 15. Entre outras, promoveranse as seguintes medidas de prevencion:

a- “O apoio d infancia e a adolescencia a través de medidas econémicas ou técnicas como principal recurso de cardcter preventivo, que se dirixird
a cubrir as stias necesidades bdsicas e mellorar o dmbito familiar, co fin de garantir o dereito a desenvolverse, sempre que sexa posible, no seo
da sta propia familia.

b- O cofiecemento e fomento dos recursos destinados @ atencion da infancia e adolescencia, procurando que os menores dispoiian dos medios
necesarios para o seu desenvolvemento integral.

c- A realizacion de programas de prevencion, deteccion e sequimento do absentismo escolar.
d- A elaboracion de programas de prevencion do risco, maltrato ou explotacion infantil.

e- O desenvolvemento de programas de integracion social da infancia e da adolescencia con dificultades especiais, dirixidos a procurar a
eliminacion das barreiras fisicas e de comunicacion que lles impidan o seu pleno desenvolvemento persoal e a stia integracion educativa e social.

f- A promocién de programas de informacicn e sensibilizacion sobre a infancia e adolescencia e as stas problemdticas particulares, incentivando
a colaboracién cidadd na denuncia das posibles situacions ou circunstancias que pofian en perigo a integridade dos nenos e nenas e dos
adolescentes e das adolescentes no seu desenvolvemento persoal.

g- O desenvolvemento de programas formativos de garantia social dirixidos a lles ofrecer aos adolescentes alternativas a situacion de
rexeitamento do sistema escolar ordinario, fracaso ou absentismo escolar, ofrecéndolles unha formacién preprofesional que favoreza unha
proxima incorporacion laboral”.

27 Relator POCINO MOGA, XUR. 2005, marx. 7910.

28 Vid. expresamente a SAP de Barcelona do 19 de novembro de 2003, relator ANGALDA FORS, E., XUR. 2004, marx. 5232, na que se
dispofien de forma taxativa as medidas que debe cumprir a proxenitora para que o seu fillo permaneza no seo da familia. En caso de
incumprimento, a sala determina que, en atencion do principio fundamental do favor filii, o xuiz competente, en execucion de sentenza,
podera adoptar as disposiciéns que considere oportunas para evitar calquera prexuizo ao menor.

29 Neste sentido maniféstase o AAP de Tarragona do 23 de outubro de 1997, relator JARENO CORTIJO, F., A.C. 1997, marx. 2277, cando
afirma que se debe intentar “(...) a atencion e coidado na propia familia do menor, con axudas de soporte psicosocial, de aspecto persoal
ou econémico da Administracién, procurdndose, sempre que sexa posible, aplicar medidas que non comporten a separacién do menor
do seu fogar e do contorno familiar natural, se convén ao interese do menor”. Na mesma lifia de entendemento sitlanse, entre outras,
AAP de Bizkaia do 3 de febreiro de 1999, relator AYALA GARCiA, J. M., A.C. 1999, marx. 3911; AAP de Cadiz do 8 de xufio de 2001,
relator RODRIGUEZ ROSALES, P. M., XUR. 2001, marx. 237044; AAP de Valencia do 18 de xullo de 2003, relator MANZANA LAGUARDA,
M. P., XUR. 2003, marx. 52132.

30 Como se recolle nas Conclusiones de las Jornadas sobre Derecho de Familia de los Fiscales de Menores en relacién coa problematica suscitada
pola correcta aplicacién dos principios que inspiran a Lei 1/1996 de proteccion xuridica do menor (de decembro de 2000).

31 Vid., CAPARROS CIVERA, Neus, e JIMENEZ-AYBAR, Ivan, (2001), £/ acogimiento familiar. Aspectos juridicos y sociales, ed. Rialp, Madrid, pp.
150-151.

32 Vid., AAP de Soria do 14 de decembro de 2000, relator CARNICERO GIMENEZ DE AZCARATE, R. M., XUR. 2001, marx. 79466. O resumo
dos feitos pon de manifesto que a Administracién advertiu as deficientes condiciéns de salubridade e hixiene da vivenda dos demandantes
e 0 aspecto sucio e descoidado dos nenos, presentando os mais pequenos atraso pondoestatural con desnutricion e deficiente aseo,
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manifestada clinicamente por problemas de dermatite, eccemas e infeccién de fungos. Baseandose nestas circunstancias, incluiuse a
familia nun Programa de Intervencién Familiar e comprometeuse coa Administracion a acadar uns obxectivos nun prazo concreto de
tempo, especificindose que os menores permanecerian no fogar familiar sempre que se cubrisen as sdas necesidades basicas. Porén,
seguiuse constatando neglixencia fisica —alimentacion inadecuada e escasa, falta de hixiene persoal, escasos coidados médicos—, vivenda
con escasas condicions de habitabilidade debido s malas condicions hixiénicas, desorde, falta de ventilacion e de luz natural e
deterioracion xeral, estimandose que, en xeral, os pais non eran capaces de coidar e atender adecuadamente os seus fillos, é dicir, non
asumian as suas responsabilidades. Por estas razons, declarouse os menores en desamparo e procedeuse ao seu ingreso nun centro
asistencial, decision contra a que recorreron os proxenitores e revogada parcialmente polo tribunal, que lle impuxo a entidade publica
intentar o retorno dos menores cos seus pais mediante oportunos programas de informacién, educacion e asistencia, amplidandose asi
mesmo o horario de visitas entre eles para fomentar e incentivar a relacién paternofilial. No mesmo sentido, SAP de Valencia do 9 de xufio
de 2004, relator MANZANA LAGUARDA, M.P., A.C. 2004, marx. 2237.

33 Como resalta a SAP de Ourense do 31 de marzo de 2004, relator CARVAJELES SANTA EUFEMIA, XUR. 2004, marx. 142323, a actividade
administrativa debe operar a prol da posibilidade da integracion familiar bioléxica. Pero, cando o estado do abandono é obxectivamente
valorado e a integracién familiar resulta imposible, as entidades publicas correspondentes deben, inescusablemente, adoptar as medidas
de proteccién necesarias para a garda e bo desenvolvemento do menor, dentro dun sistema acorde coa estabilidade emocional que, por
dignidade da persoa, exixe a sta evolucién formativa.

Neste sentido maniféstase a Convencion dos Dereitos do Neno adoptada pola Asemblea das Nacions Unidas o 20 de novembro de 1989,
cando no seu artigo 9 dispén “os Estados partes velaran para que o neno non se vexa separado dos seus pais contra a vontade destes,
excepto cando, a reserva de revision xudicial, as autoridades competentes determinen, de conformidade coa lei e os procedementos
aplicables, que tal separacion é necesaria no interese superior do neno”. A propésito da proteccién que o dereito internacional lle ofrece
a0 menor fronte aos abusos que lle poida inflixir a sta propia familia, vid. o interesante estudo realizado por TRINIDAD NUNEZ, Pilar
(2004), “La cara oscura de las relaciones familiares: la proteccién internacional del nifio frente a los miembros de su propia familia”, La
Ley n® 3, pp. 1783-1794.

34 Dada a sobriedade do lexislador sobre esta cuestion, a doutrina xurisprudencial aproximou os supostos practicos nos que cabe colixir
unha situacion de desamparo. Afirmase que, para proceder & declaracién de desamparo dun menor, deben ser apreciadas duas
circunstancias; unha causal: o inadecuado exercicio dos deberes de proteccion —que debe ser interpretado no sentido de non atender
debidamente as necesidades minimas dos menores, conforme os niveis comin e socialmente exixibles— e outra de resultado: a
desatencién moral ou material do menor. Asi pois, o incumprimento das funcions asignadas aos titulares da patria potestade ou tutela
—con independencia de que este sexa voluntario ou non, ou mesmo meramente neglixente- ten que colocar o menor nunha situacién
de desproteccion fisica ou psicoloxica para que sexa procedente a sta declaracién de desamparo, SAP de Cantabria do 4 de febreiro de
2003, relator DE LA HOZ DE LA ESCALERA, J., A.C. 2003, marx. 1345.

“A experiencia ensinanos que as situacions determinantes do desamparo son aquelas en que se comprobou que os nenos carecian dos
coidados, materiais e afectivos, necesarios, sendo indicios desa falta de atencion, entre outros, a falta de hixiene dos propios nenos ou do
fogar familiar, a falta de asistencia regular ao colexio, a mendicidade, deixar s6s os nenos na vivenda e, desde logo, a existencia de malos
tratos”, SAP de Granada do 24 de marzo de 2004, relator JIMENEZ BURKHARDT, J. M., XUR. 2004, marx. 128284.

“...xa sexa por ignorancia, imposibilidade, defecto de aptitudes sociais, incultura, marxinacion ou calquera outra razén que se queira
buscar, incluidos o posible alcoholismo, enfermidade mental (epilepsia), etc., sen que a sala entenda que os proxenitores produciron ou
buscaron a propésito tales circunstancias, o Gnico certo é que a menor leva desde hai moitos anos, ou en realidade desde que naceu,
nunha situacion de absoluta desatencion material e moral, que xustifica cumpridamente a adopcién da tutela automética e a declaracion
de desamparo, que, repitese unha vez mais, debe obedecer a circunstancias obxectivas, ainda que non sexan maliciosas ou
intencionadas...”, SAP de Valencia do 7 de xufio de 2004, relator DE MOTTA GARCIA-ESPANIA, J. E., A.C. 2004, marx. 2236. No mesmo
sentido maniféstase a SAP de Barcelona do 22 de novembro de 2005, relator BLASA NOBLEJAS NEGRILLO, M., XUR., 2006, marx. 48965,
ao confirmar a declaracion de desamparo emitida pola entidade pulblica competente debido a falta de socializacion e aprendizaxe que
presenta o pai, asi como as dificultades existentes para conectar coas necesidades educacionais dos seus fillos. Asi mesmo, SAP de
Pontevedra do 27 de outubro de 2006, relator DE MARTIN VELAZQUEZ, M. 1., XUR. 2006, marx. 25040; SAP de Barcelona do 19 de
xaneiro de 2006, relator ANGLADA FORS, E., XUR. 2006, marx. 84461.

35 Nesta lifia de principio resolve o AAP de Santa Cruz de Tenerife do 25 de xufio de 2004, relator PADILLA MARQUEZ, M. C., J.U.R, 2004,
marx. 197499, ao soster que a separacion do menor da sta familia s6 se debera producir en casos nos que as circunstancias imperantes
asi o determinen, sen que ningunha outra consideracion poida determinar a aplicacion desta medida. No procedemento xudicial, a
acolledora solicita que se deixe sen efecto a sentenza que aprobaba a revogacion da situacion de desamparo da menor e o cesamento
do acollemento familiar que vifia exercendo. A actora alega que se obviou o interese da menor, pois a nai abandonou a menor e
infrinxiulle malos tratos. Pon de manifesto o perigo ao que se a expdn ao ser entregada a sta proxenitora e o nulo interese mostrado por
esta para recuperala. Non considera probados estes feitos o tribunal, polo que desestima a demanda, pois “en suma, e ante unha situacion
en que, certamente, non é facil valorar todos os elementos en conflito, a Audiencia Provincial fai prevalecer con acerto o dereito
inalienable de todo menor a ser coidado polos seus pais, maxime cando ningln dos argumentos apuntados fan a nai inidonea para
exercer a garda da menor”. En similar sentido, maniféstase a SAP de Barcelona do 15 de maio de 2008, relator GARCIA ESQUIUS, A. M.,
XUR. 2008, marx. 267266, cando desestima o recurso de apelacion interposto pola entidade piblica competente contra a resolucién do
xulgado de primeira instancia correspondente, que mantifia a situaciéon de desamparo declarada administrativamente pero lle outorgaba
a garda e custodia dos menores & sta nai. Entendia o 6érgano administrativo que a proxenitora non cumprira os plans de mellora
propostos e que, polo tanto, non se atopaba en condiciéns de asumir o coidado dos nenos. En primeira instancia chegabase a distinta
conclusion tras a avaliacién psicoloxica do estado mental e emocional da nai. Ademais, un aspecto a destacar polo xulgado a quo era a
boa relacién e o forte vinculo existente entre eles posta de manifesto nas visitas —cumpridas rigorosamente pola proxenitora—. Considera,
polo tanto, a sala que é preciso que se mantefia os menores no seo da sta familia natural e que se realice un control e seguimento da
sGa situacion “para asegurarlles unha eficaz proteccién tanto no aspecto material como no desenvolvemento dos seus hébitos educativos,
sanitarios, etc., que son imprescindibles para o seu correcto desenvolvemento integral”. Porque o acollemento dun menor nunha familia

Vol.7_n.*1_2012_ Administracién & Cidadania @t _109



A SITUACION DE RISCO NA LEXISLACION ESTATAL E AUTONOMICA GALEGA: ESTUDO XURISPRUDENCIAL E DOUTRINAL
Lydia Noriega Rodriguez

allea non debe ser un obxectivo en si mesmo, senén unicamente a solucion para resolver unha situacion familiar critica, mentres que o
traballo de apoio & familia biol6xica, cando se poida esperar razoablemente que con este apoio consiga resolver algtins dos seus
problemas, é a mellor solucién non sé a curto prazo, senén especialmente de cara ao futuro tanto dos nenos implicados como das sdas
familias de orixe e de todos os membros que as compoiien”.

36 En numerosos pronunciamentos xudiciais obsérvase este proceder. Asi, AAP de Malaga do 16 de marzo de 1999, relator TORRES
CUELLAR, M. J., A.C. 1999, marx. 4996; AAP de Mélaga do 16 de abril de 2001, relator HERNANDEZ BAREA, H., A.C. 2001, marx. 1843;
SAP de Granada do 9 de febreiro de 2002, relator DE VALDIVIA Y PIZCUETA, A.C. 2002, marx. 625; SAP de Asturias do 26 de maio de
2003, relator RODRIGUEZ-VIGIL RUBIO, XUR. 2003, marx. 233599; AAP de Barcelona do 11 de febreiro de 2002, relator NOBLEJAS
NEGRILLO, XUR. 2002, marx. 125478, AAP de Barcelona do 11 de febreiro de 2002, relator NOBLEJAS NEGRILLO, M.B., XUR. 2002, marx.
135478.

37 Entre outras, STC do 26 de setembro de 1990, relator LEGUINA VILLA, )., R.T.C. 1990, marx. 143 e STC do 18 de outubro de 1993,
relator CRUZ VILLALC)N, P., R.T.C. 1993, marx. 298.

38 SAP de Cadiz do 20 de marzo de 2003, relator ERCILLA LABARTA, C., XUR., 2003, marx. 77029; SAP de Valencia do 7 de xufio de 2004,
relator DE MOTA GARCIA-ESPANA, ). E., A.C. 2004, marx. 2.236; SAP de Badajoz do 21 de xaneiro de 2003, relator GOMEZ Y FLORES,
J. M., XUR. 2003, marx. 131621; SAP de Jaén do 10 de xaneiro de 2002, relator JURADO CABRERA, M. J., A.C. 2002, marx. 166.
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Comunidades virtuais de
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conecemento na
Administracion publica galega

& Resumo/Abstract: A Administracion publica galega amosa, a través do seu histérico proceso
de reforma e modernizacién, unha dindmica de adaptacion ao contorno que demostrou ser
capaz de introducir os cambios precisos sen comprometer a sta estabilidade institucional. A
eficaz xestion desta capacidade resulta vital para garantir o cumprimento do mandato
estatutario de autogoberno en contextos de crise politica e cambio tecnoléxico como o actual.
O artigo explora este fenémeno desde unha perspectiva neoinstitucionalista, aplicando as
nociéns desenvoltas pola teoria do cofiecemento e a aprendizaxe organizacionais. Tras
identificar nas comunidades virtuais de aprendizaxe o mecanismo mdis apropiado para
responder aos cambios do contorno, sindlanse posibles pautas de implementacion,
identificando na EGAP o organismo madis adecuado para levalas a cabo.&

& Palabras clave: cofiecemento organizacional, aprendizaxe organizacional, comunidades virtuais,
comunidades de practica, Administracion publica.
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1. INTRODUCION

En 1990 a Escola Galega de Administracion Publica (EGAP) comezaba a dar cumprimento
ao seu compromiso estatutario asumindo a tarefa de capacitacion no ambito da
Administraciéon publica galega. Porén, a funcién da EGAP non quedaria limitada & sua
actividade formativa, véndose complementada paulatinamente con distintas iniciativas de
edicién e investigacién, asi como de xestién bibliografica e documental no campo
administrativo. Deste modo, a funcion da EGAP evolucionaria desde aquela inicial
encomenda formativa (Rodriguez Rodriguez, 1992) & mais abranguente funciéon de
organizacion do coiecemento (Tres Viladomat, 2009), tal como reflicte a sda actual mision:

Nun contexto de cambio, a mision formativa da EGAP reformdlase, estendéndose a
sociedade. A EGAP asume, asi, o rol de “organizacién de cofiecemento”, xestionando o
seu cofiecemento: organizdndoo, divulgdndoo e aumentdndoo. Deste xeito, o impacto
da sua mision formativa, coa axuda das novas tecnoloxias, deixard de ter fronteiras.
(EGAP, 2010).

Mais ala da evolucién que no nivel funcional reflicte esta visién en relacién coa EGAP, do que
informa sobre todo —debido a central posicion que a EGAP ocupa, como se vera deseguido, no
proceso de reforma e modernizacién administrativa— é do alifamento que a Administracion
publica galega rexistra hoxe en relacién co proceso global de implantacién das tecnoloxias da
informacién e da comunicacién. Maniféstase asi a existencia dun contexto de cambio
representado pola emerxencia da sociedade da informacién e do cofiecemento (Mahou Lago e
Varela Alvarez, 2007; Benitez Baleato, 2009) que require, por parte da Administracion publica
galega, a incorporacién das innovaciéns que sexan precisas para permitirlle continuar a dar
cumprimento ao seu mandato estatutario. En ausencia de pautas predefinidas, adquire relevancia
a necesidade de identificar criterios e paradigmas capaces de orientar este proceso de adaptacion
fornecendo garantias de éxito para o seu desenvolvemento.

O presente artigo recolle esta necesidade, procedendo & identificacién do mecanismo
mais axeitado para darlle cumprimento ao compromiso adquirido pola EGAP en relacién co
seu rol na organizacién do coflecemento. Con este propésito, a primeira parte aborda a
nocién de aprendizaxe organizacional, observando a existencia deste tipo de procesos no
contexto histérico de reforma e modernizaciéon da Administracién publica galega,
recofiecendo o protagonismo da EGAP neles. Na segunda parte identificase no das
comunidades virtuais de aprendizaxe o mecanismo mais adecuado para xestionar os procesos
de aprendizaxe organizacional no ambito da Administracién publica galega, e procédese a
explorar este mecanismo atendendo & sta natureza e morfoloxia co propésito identificar a
modalidade maéis apropiada. Finalmente, o apartado de conclusiéns resume os principais
achados, describindo un conxunto de criterios capaces de orientar o desefio efectivo das
comunidades virtuais de aprendizaxe e propondo unha secuencia ordenada de pasos
conducentes a sta implantacion.

2. 0 PAPEL DA EGAP NA ORGANIZACION DO CONECEMENTO

Co propésito de identificar os mecanismos mais axeitados para pér en marcha os procesos
asociados & organizacién do coflecemento, cémpre esclarecer en primeiro lugar a funcién dos
procesos de aprendizaxe e cofiecemento organizacional no ambito da Administracion publica
galega. Realizase, en primeiro lugar, unha aproximacion teérica para identificar eses procesos no
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ambito galego que toma como referencia os desenvolvementos realizados desde o ambito da
teoria da aprendizaxe e o coflecemento organizacionais. A aproximacion tedrica asi realizada
permite conceptualizar os procesos de cambio administrativo vividos pola Administracion publica
galega (posta en marcha do modelo de funcién publica, proceso de reforma administrativa e
actual de modernizacién) como un proceso de aprendizaxe organizacional. Do exame do
referido proceso poderase concluir o protagonismo histérico da EGAP, asi como a sua especial
adecuacién para asumir as tarefas asociadas & organizacion do cofiecemento, que atopan deste
xeito un marco tedrico que permite abordar, xa na seguinte seccion, a sia implementacion.

2.1. Aprendizaxe e cofiecemento organizacional na Administracion publica
galega

A Administracién publica galega é definida como o conxunto de entes e érganos que,
dependentes do poder galego, se estruturan para desenvolver as funciéns administrativas
propias do autogoberno ao que Galicia accede como nacionalidade histérica mediante o seu
Estatuto de autonomia (Barreiro Fernandez e Gonzélez Marifias, 1993; Caamano, 1995).
Debido & natureza politica da nocién de autogoberno, asi como ao repertorio teérico co que
as elites galegas acometeron a tarefa de institucionalizacién autonémica no inicio da década
de 1980 (Beiras Torrado, 1972; Fraga Iribarne, 1974; Beramendi, 2007), é posible constatar
a léxica propia do modelo burocratico weberiano (Weber, 1922, cap. 1, parte Ill) na
evolucién da arquitectura administrativa autonémica galega.

A preferencia cara a este modelo xerarquico pode ser explicada fundamentalmente pola
prevalencia nel dos principios de formalizacién e impersonalidade relacional (Herrschaft der
formalistischen Unpersénlichkeit) dado que, fornecendo unha garantia de permanencia ao poder
politico’, achegaba tamén unha garantia de viabilidade econémica2. Deste modo, a
Administracién publica galega continuou a sta evolucién configurdndose baixo unha forma
equivalente s estruturas organizacionais de tipo burocratico-maquinal (Bouzas Lorenzo, 2004).

As estruturas organizacionais de tipo burocratico-maquinal estan caracterizadas por unha
distribucién xerarquica do poder que se atopa centralizada verticalmente e que, para satisfacer
o mandato normativo derivado da (1) ideoloxia da organizacién, materializa as necesidades
definidas pola (2) cispide estratéxica mediante a execucién de procesos especializados
formalizados pola (3) tecnoestrutura e que son executados polo (4) ntcleo operativo baixo a
direccién dos (5) cargos intermedios e co apoio do (6) persoal externo (Mintzberg, 1979;
Mintzberg, 1980). Esta particular configuracién proporciona asi unha formacién institucional
especialmente adecuada para materializar a medio e longo prazo as politicas plblicas que son
caracteristicas do exercicio do autogoberno e que se veria reforzada mediante a lexitimidade
fornecida polo seu alifiamento coas demandas rexistradas ao longo do proceso politico que
alicerza a moderna institucionalizacion de Galicia (Barreiro Fernandez e Gonzalez Marifias,
1993; Gonzalez Marifias, 1994; Artaza, 1998; Bastos Boubeta, 1998; Beramendi, 2007).

Non obstante, as condiciéns do eido onde se debian materializar as politicas piblicas de
autogoberno non permanecian invariables, obrigando a estrutura organizacional galega a se
adaptar en consecuencia. Neste sentido, a revision histérica da sta evolucién permite constatar o
seu éxito, entendido como rendemento funcional (Maiz, 2011, p. 62), na xestién de fenébmenos
como o progresivo incremento do seu dmbito competencial, a emerxencia dos procesos de
globalizacién ou o desprazamento cara & Unién Europea de ambitos cada vez mais significativos de
soberania nacional (Lago Pefias e Lago Pefias, 2006; Blanco Valdés, 2008; Castro-Conde, 2010).
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Figura 1: A estructura organizacional
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Deste modo, & vez que é posible constatar a sa estabilidade ao longo do tempo, tamén
se pode constatar a capacidade demostrada pola estrutura organizativa para, de xeito
auténomo, evolucionar e adaptarse respondendo coa conveniente inmediatez aos cambios
orixinados pola evolucién do seu contorno, polo que este dual comportamento aparece
como un factor determinante da sGa capacidade para dar cumprimento ao mandato
estatutario que xustifica a sGa existencia. No entanto, a teoria da estrutura organizacional que
serviu para identificar este fendmeno non achega unha explicacién que permita comprendelo
mais ald de sinalar o protagonismo que a tecnoestrutura asume nesa xestion estable do
cambio3. Semella conveniente, pois, abordar a tarefa de identificar un paradigma que permita
non sé explicar o éxito no pasado, senén, sobre todo, optimizar os mecanismos que o
sustentan de cara a mellorar no posible a executoria desta estrutura organizativa ante os
previsibles cambios no futuro.

Considerada desde unha perspectiva histérica e tomada no seu conxunto & luz deste
fenémeno dual, é posible observar que a Administracion publica galega se amosa como unha
organizaciéon dotada coa capacidade de identificar os seus propios déficits estruturais e
funcionais, asi como de materializar innovaciéns capaces de suplilos, garantindo asi o
cumprimento das sta funciéns e, consecuentemente, a siia estabilidade e mantemento. En
coherencia coa conceptualizacion burocratico-maquinal da estrutura organizativa —baseada
na execuciéon de procesos ou rutinas especializadas—, e dada a sGa natureza institucional,
resultaria posible identificar as referidas innovaciéns nas modificaciéns —ou eliminacién— de
procesos existentes, asi como na creacién de novas rutinas organizacionais capaces de dar
conta das novas necesidades (Streeck e Thelen, 2005).

Neste punto, resulta interesante observar a similitude que a dindmica descrita, de
alteraciéon dos procesos organizacionais, amosa coa que é postulada polos modelos de
xestion empresarial que salientan o factor competitivo asociado & capacidade das
organizaciéns para modificar adecuadamente o seu comportamento en resposta aos shocks
que provefien do seu contorno (Easterby-Smith e Lyles, 2003). Entre estes modelos revisten
especial interese, polas sias conexidns coas teorias das institucions, aquelas formulaciéns que
equiparan estas modificaciéns coas que se producen nas rutinas+ da organizacién, entendido
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que son estas as que determinan o comportamento daquela. Nesta formulacion, as
organizaciéns atopan na modificacién da sdas rutinas un mecanismo para codificar as
lecciéns aprendidas durante a sa experiencia; e, dado que estas rutinas forman parte integral
da organizacién, o cofiecemento asi adquirido queda dispofiible para o conxunto dos seus
membros, tanto presentes como futuros. Deste xeito, as organizacions son capaces de
aprender inferindo cofiecemento da sta experiencia e codificdndoo a través de rutinas que
guian o seu comportamento, constatando asi a existencia dun fenémeno de aprendizaxe que
é desenvolto xa non polos individuos da organizacién, senén pola organizacién mesma: a
denominada aprendizaxe organizacional (Levitt e March, 1988).

O paradigma da aprendizaxe organizacional permite, asi, comprender a natureza do dual
fenémeno de estabilidade e cambio descrito no caso da Administraciéon publica galega, que
pode ser descrito como un proceso no que a organizacién aprende modificando as sias
rutinas para continuar dando cumprimento ao mandato estatutario do que emana en
resposta aos cambios do seu contorno. Dado que é precisamente esta dualidade a que
explica o éxito da estrutura organizacional galega no cumprimento das sdas funcions,
dedlcese que este éxito estd directamente relacionado coa sta capacidade para aprender.
Ponse de relevo, deste xeito, a importancia dunha correcta xestion dos procesos de
aprendizaxe organizacional, xa que deles dependeré en dltima instancia a capacidade da
Administracién publica galega para dar resposta aos cambios do contorno, mantendo a sta
estabilidade e, consecuentemente, a sta propia subsistencia a medio e longo prazo.

Seria posible discutir a novidade deste achado apelando ao feito de a relevancia da
aprendizaxe no seo das organizaciéns burocréticas ter sido postulada xa por Weber ao sinalar
as necesidades de formacién dos cadros de persoal. De feito, este postulado teria atopado xa
un claro reflexo na tempera instanciacién, dentro da tecnoestrutura administrativa galega, de
unidades especializadas na tarefa de formaciéns. Porén, ao constatar agora a existencia de
procesos de aprendizaxe organizacional no seu seo, a cuestibn da aprendizaxe na
Administracién publica adquire unha nova significacién, dado que & dimension tradicional da
aprendizaxe centrada na formacién de individuos se lle engade agora unha nova dimensién
na que os fendmenos de aprendizaxe que deben ser xestionados non son os que tefien lugar
a nivel individual, senén os que tefien lugar na organizacién no seu conxunto. Obsérvase,
pois, no ambito da Administracion publica galega, a existencia dunha importante funcién de
xestion da aprendizaxe organizacional que, atendendo ao principio da impersonalidade
relacional, asi como & configuracién da estrutura organizacional mintzbergiana, debe ser
atribuida a unha unidade xuridica integrada na sda tecnoestrutura.

2.2. A EGAP no proceso de modernizacion administrativa

Debido a que as funciéns relacionadas co ambito formativo son parte das funciéns
atribuidas & tecnoestrutura organizacional e dado que, no caso galego, a funcién formativa
foi implementada nela desde o seu inicio, cémpre identificar a unidade organizativa que
mellor poida dar conta do propio proceso de aprendizaxe organizacional. Malia existiren na
Administracién publica galega diversas unidades dedicadas & formaciéon dos seus recursos
humanos, a xestién do cofiecemento e aprendizaxe organizacionais unicamente pode ser
asumida con posibilidades de éxito por aquelas unidades da tecnoestrutura con capacidade
para abranguer a estrutura organizativa no seu conxunto. Entre as unidades existentes
unicamente a Escola Galega de Administracién Piblica (EGAP) ten encomendadas funciéns
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de aprendizaxe que toman a estrutura organizativa no seu conxunto, polo que resultaria
razoable identificar esta entidade como a que mellor poderia asumir con garantias de éxito o
labor de organizacién do cofiecementos. E necesario, pois, examinar esta hipétese, o que se
fara a luz do desenvolvemento da funcién publica galega.

A Escola Galega de Administracién Publica é un organismo auténomo dependente da
Xunta de Galicia, que naceu ante a necesidade de consolidar e modernizar a Administracion
xurdida da configuracién de Galicia como comunidade auténoma, e cuxa finalidade principal
é a de formar e especializar o persoal ao servizo da Administracién publica galega. Dedicada
inicialmente & tarefa de formacién do persoal administrativo’, a EGAP incrementa
progresivamente a sta imbricacién de forma paralela ao desenvolvemento do modelo de
funcién publica, evolucionando ata que incorpora na sta vision institucional o seu rol como
organizadora do coflecemento (EGAP, 2010).

Unha vez substanciado o corpo bésico de leis autonémicas, o cambio de goberno da
terceira lexislatura favoreceria o inicio dun proceso de reforma administrativa promovido co
propdsito de acadar a profesionalizacion e tecnificacion da Administracion mediante a
racionalizacién, a simplificacién e a informatizacién dos procedementos administrativos
(Rodriguez Rodriguez, 1992). A estabilidade institucional que amosaria a consellaria
competente permitiria avanzar nun proceso que, atendendo & delimitacién conceptual das
nociéns de reforma e modernizaciéon (Bastos Boubeta, 1998), acabou por ser caracterizada
baixo esta Ultima acepcién como consecuencia dos limitados resultados dos procesos de
comarcalizacién e implantacién da Administracion Gnica (Fraga Iribarne, 1993).

As tres seguintes lexislaturas observarian unha consolidaciéon dun proceso que
progresivamente iria transmutando a vontade de reforma noutra de modernizacién que
amosaria como caracteristica mais notable o progreso na incorporacién efectiva das tecnoloxias
da informacién e da comunicacién. O proceso rexistraria un avance significativo durante a sétima
lexislatura coa materializacién do primeiro plan estratéxico para a implantacién da sociedade da
informacién e do cofiecemento, no que o proceso de modernizacién administrativa quedaba
encadrado como unha das sUas lifas estratéxicas (Mahou Lago e Varela Alvarez, 2007; Benitez
Baleato, 2009). O rol da EGAP na organizacion do cofiecemento da Administracion publica
galega veriase consolidado, tal como visualizaria a posta en marcha dunha Unidade de
Investigacién e Analise que, entre outros recursos, incorporaria un mecanismo de deteccién de
necesidades formativas do persoal ao servizo da Administracion autonémica (EGAP, 2006).

Desde o seu inicio, o proceso de modernizacién administrativa tivo o soporte da EGAP,
que foi identificada como o seu motor no relativo & profesionalizacién dos cadros
administrativos (Rodriguez Rodriguez, 1992, p. 20). Como testemufia tanto do alifiamento
da EGAP co proceso de reforma como do seu activo papel nel, baste mencionar a inclusion
de cursos de informatica, procesamento de textos e base de datos desde o primeiro
inventario de programacién formativa do que existe constancia (Rodriguez-Arana Mufioz,
1993). Deste xeito, a EGAP foi asumindo un protagonismo cada vez maior no dmbito da
xestion dos procesos de aprendizaxe ata acadar a sGa actual conceptualizacién no rol de
organizadora de cofiecemento anteriormente sinalado.

Entendido o proceso de modernizacién administrativa como proceso de aprendizaxe
organizacional, foi posible identificar tanto o activo papel desempefiado nel por parte da
EGAP como a privilexiada posicién desta instituciéon dentro da tecnoestrutura administrativa
galega de cara a extraer lecciéns desa dinamica de aprendizaxe. Por outra parte, a tempera
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implicaciéon da EGAP no proceso de implantacion das TIC no eido administrativo permitiulle
desenvolver progresivamente un sistema propio de informacién que, integrado na Rede
Corporativa da Xunta de Galicia, conta cunha plataforma de teleformacion (EGAP, 2009)
cuxa operatividade queda ben reflectida co feito de que actualmente lle permite realizar o
70% da sua actividade formativa (Xunta de Galicia, 2011) de forma telematica.

Chegados a este punto, queda patente non s6 a capacidade privilexiada da EGAP para
abranguer na sda actividade o conxunto da estrutura organizativa, sendén tamén a sla
capacitacion para xestionar procesos de aprendizaxe nun contexto progresivamente marcado
pola informatica. En consecuencia, unicamente quedaria enfocar, tanto desde o punto de
vista técnico como do funcional, a solucion que lle permita & escola asumir a tarefa de xestion
do cofiecemento e aprendizaxe organizacionais, o que se poderda materializar, como
veremos, mediante o mecanismo das comunidades virtuais de aprendizaxe.

3. COMUNIDADES VIRTUAIS DE APRENDIZAXE

A proliferacién rexistrada nas Gltimas décadas de traballos relacionados coa nocién de
aprendizaxe telematica (e-learning) achegou un substancioso corpo de literatura académica
que aborda tanto os aspectos teéricos como os practicos deste paradigma. Ao mesmo
tempo, a reducién no custo de acceso as tecnoloxias da informacién, asi como a sla
masificacién, contribuiron a creacién dun gran nimero de desenvolvementos informaticos
orientados a pér esa nocién en practica. Ainda que estes desenvolvementos fornecen unha
base empirica e teérica da que é posible beneficiarse, as dinamicas propias da industria
tecnol6xica contribuiron tamén a provocar unha sobrecarga semantica que require ser
considerada para conceptualizar adecuadamente calquera posible implementacion.

Neste capitulo examinase a nocién de comunidade virtual de aprendizaxe deslindandoa doutras
nociéns como a de teleformaciéon -sen dubida relacionadas, pero distintas do fenémeno da
aprendizaxe organizacional- e tratanse os aspectos fundamentais que posibiliten a sia
implantacién. Con este propésito, abérdase a conceptualizacién desta nocién desde a xa sinalada
de comunidades de prdctica, centrada no aspecto da aprendizaxe e enfocada desde o punto de
vista da sda virtualizacién. Unha vez esclarecido o concepto, describense as diferentes modalidades
deste tipo de comunidades e sinalanse os aspectos mais importantes de cara & stia implantacién.

3.1. Conceptualizacién

Acoutando o significado da adxectivacion virtual das comunidades de aprendizaxe ao feito
de estas se implementaren empregando tecnoloxias da informaciéon e da comunicacién, e
entendendo que a virtualizacion non altera no substancial o significante asi adxectivado,
abdrdase o traballo de conceptualizacién enfocando a nocién desvirtualizada (Wellman e Gulia,
1999) e, por tanto, en funcién da sta caracterizacién como comunidades de aprendizaxe. Neste
senso, compre sinalar que o elemento mais caracteristico da aprendizaxe que ten lugar nestas
comunidades é que se realiza mediante a posta en practica dos cofiecementos previamente
adquiridos polos participantes (Lave e Wenger, 1991). Tréatase, xa que logo, dunha aplicacién da
nocién procedente do campo das teorias da aprendizaxe e o coflecemento organizacional de
comunidades de prdctica (communities of practice), enfocada neste caso ao seu uso na xestién da
aprendizaxe organizacional. O interese desta proposta radica no potencial que este tipo de
aprendizaxe mediante a practica fornece de cara a xerar procesos de aprendizaxe de dobre bucle
ou deutero-learning na dimensién organizacional (Argyris e Schon, 1978).
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Considerado o vasto desenvolvemento rexistrado no referido campo durante as Ultimas
décadas resultara atil acudir as achegas que, desde a literatura comparada, propofien
categorizaciéns capaces de reducir a complexidade presente. Tal é o caso da que prop6n unha
dicotomia que, por unha parte, agrupa os traballos en funcién centrados no aspecto do
cofiecemento xerado mediante os procesos de aprendizaxe organizacional —abordando
aspectos tales como a natureza tacita ou explicita do coflecemento, as condiciéns que facilitan
a slia creacion ou os mecanismos que permiten almacenalo e transmitilo- e, por outra, aqueles
traballos que enfocan a cuestion desde a perspectiva da aprendizaxe e, por tanto, dos procesos
organizacionais que dan lugar a este cofiecemento (Argote, 2005). Ben que a dicotomia non
pode ser exhaustiva debido & intensa relacién que mantefien ambos os aspectos, o certo é que
serve ao propdsito de realizar unha primeira aproximacién, como asi se fai deseguido.

No referido ao primeiro dos aspectos, a previa discusién do proceso de modernizacién da
Administracién publica de Galicia permite identificar un paradigma de referencia naqueles
desenvolvementos mais conectados coas teorias neoinstitucionalistas. Asi, recorrendo a
lectura que a corrente histérica destas teorias fai das instituciéns como conxuntos estables de
rutinas, o paradigma que sitia o coflecemento nas rutinas que definen a organizacién
semella o mais apropiado. Mesmo recofiecendo que esta aproximacién non resolve na sla
totalidade a diversa problematica do cofiecemento organizacional, o certo é que fornece un
marco explicativo que resulta consistente coa conceptualizacién da Administracién publica
galega como unha estrutura organizativa burocratica, permitindo asi abordar seguidamente
a exploraciéon do segundo aspecto da dicotomia (Levitt e March, 1988; March, 1991).

Paradoxalmente, alén da referida nocion de memoria organizacional entendida como
rutinas institucionais, o que o paradigma experiencial achega en relacion co segundo dos
aspectos da dicotomia —a aprendizaxe— son basicamente cuestiéns sen resolver, cando non
cuestionamentos substantivos que problematizan a sta utilidade. Asi sucede coa nocién de
organizacién, que aparece desvinculada da realidade cultural e social na que se sitia —o que
resulta totalmente inasumible cando o obxecto de anélise é unha Administracion publica—;
ou coa nocién de contorno que aparece como unha realidade obxectiva e cofiecida a priori,
que, polo menos no contexto das relacions politicas e sociais, non semella ser o caso mais
habitual (DiBella, 2003).

Estas limitacions comezan a resolverse cando o paradigma evoluciona cara & nocién de
learning organization (Coopey, 1995), que, ao resaltar a importancia dos fenémenos
asociados co poder —como conflito, control ou ideoloxia—, introduce unha dimensién
relacional que permitird resolver o problema da desvinculacion da organizacién co seu
contorno. A introducién da perspectiva relacional permite enfocar o fenémeno da organizacion
como un sistema social composto de individuos que se relacionan co contorno interactuando
con el. A organizacién deixa de ser asi un sistema fechado e illado do contorno e pasa a
imbricarse nel, adaptandose aos cambios a través da interpretacién producida pola interaccién
realizada polos seus membros (Daft e Weick, 1984). O proceso de aprendizaxe teria lugar asi
mediante a posta en comun, da deliberacién, que os membros da organizacién desenvolven
de cara a interpretar o contorno reducindo a sta complexidade e identificando deste modo
a resposta 6ptima (Daft e Huber, 1987).

O paradigma acada un novo chanzo cando se observa que as interacciéns en que ten lugar
este proceso interpretativo non estan separadas das que se producen no ambito da actividade
laboral, entendendo que traballo, innovacion e aprendizaxe son aspectos do mesmo

Vol.7_n.*1_2012_ Administracién & Cidadania @t _121



COMUNIDADES VIRTUAIS DE APRENDIZAXE: UN MECANISMO PARA A XESTION DO CONECEMENTO NA ADMINISTRACION
PUBLICA GALEGA _Jests Manuel Benitez Baleato

fenémeno (Brown e Duguid, 1991). Apréndese, pois, mediante a posta en practica do
cofiecemento ou learning by doing (Arrow, 1962). Dado que esta practica ten lugar mediante
o relacionamento social, a organizacion pasa a ser concibida como unha entidade onde tefien
lugar interaccidns sociais e que, por tanto, debe ser entendida como unha entidade de
natureza cultural cargada de valores, ideas e crenzas, facendo inviable deste xeito aquel
hipotético e problematico illamento da organizacion en relaciéon co seu contorno (Cook e
Yanow, 1993). A aprendizaxe concibese, desta maneira, como un proceso de participacién
social que ten lugar mediante a posta en practica do cofiecemento en contextos comunitarios
caracterizados pola existencia dunha cohesién identitaria; concibese, pois, a aprendizaxe
como a posta en practica comunitaria do coflecemento, identificando estas comunidades de
prdctica como os vehiculos primarios da aprendizaxe organizacional (Wenger, 1998).

O que este comprimido percorrido polos paradigmas da aprendizaxe organizacional
amosa é que estan presentes os elementos precisos para fornecer unha explicacién dos
procesos asociados no caso da Administracion publica galega, dado que (1) é viable en
contextos que non poden ser cofecidos a priori e que estan caracterizados por unha gran
complexidade, (2) require unha concepcién da estrutura organizativa que esta imbricada no
seu contorno cultural e social e na que (3) os procesos produtivos tefien lugar a través da posta
practica comunitaria dos coflecementos dos seus membros mediante relaciéns sociais que
permiten a deliberacion precisa para producir as innovaciéns capaces de responder ao cambio
mantendo a identidade -ideoloxia, en termos mintzbergianos— da organizacion. En
consecuencia, os procesos de aprendizaxe organizacional tefien lugar basicamente a través de
dous elementos: a participacién —practica— na que se sustenta a deliberacién precisa para xerar
innovacions, e a identidade —comunidade- que actGa avaliando o impacto das innovacions
para evitar que os cambios puidesen comprometer a cohesién da organizacion (Handley et al.,
2006). Seran estes dous elementos os que configuren a nocién das comunidades de prdctica
(Lave e Wenger, 1991) como base dos procesos de aprendizaxe organizacional.

En suma, visualizado o cofilecemento organizacional nas rutinas que o
neoinstitucionalismo identifica como as configuradoras da institucion e mediante as cales a
estrutura organizativa burocratica-maquinal realiza a sta funcion, é posible conceptualizar a
aprendizaxe organizacional como un proceso de practica en comunidade que produce
aprendizaxe de dobre bucle. Posto que nada nesa concepcion exclie o uso das tecnoloxias
da informacién e da comunicacién, bastaria con virtualizar- isto é, aplicar aquelas
tecnoloxias— as dindmicas comunicativas propias das comunidades de practica para podela
concibir como potenciais comunidades virtuais de aprendizaxe.

3.2. Modalidades

Malia existiren experiencias de implantacién de comunidades virtuais de aprendizaxe das
que é posible extraer ensinanzas (Lampert, 1990; Brown e Campione, 1994; Scardamalia e
Bereiter, 2006), non existe constancia de precedente da sia aplicacién que poida servir de
referente en relacién cunha estrutura organizativa como a que representa a Administracion
publica galega. Por este motivo, é preciso acudir as propostas morfoldxicas e categorizaciéns
existentes que poidan orientar un posible proceso de implementacioén.

En relacién coas experiencias e desenvolvementos de implementacién previas, compre en
primeiro lugar realizar unha delimitacién semantica que permita orientarse na prolifica
variedade desenvolvida nos Gltimos anos. Asi, € necesario sinalar, en primeiro lugar, o marco
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xeral que fornece a expresion e-learning, ou teleaprendizaxe, dado que actla abranguendo
as distintas modalidades de aprendizaxe que integran o uso das tecnoloxias da informacion
e da comunicacion na sGa implementacion. Neste sentido, axuda a comprender o fenémeno
a identificacion dos elementos que a caracterizan (Rey, 2009):

Multimedialidade. Refirese a posibilidade de integrar distintos medios na plataforma de
aprendizaxe electrénica, como libros, foros e outras ferramentas dixitais.

Multicodificacion. Os distintos xeitos posibles de codificar a informacién (como textos,
imaxes, simulaciéns ou hipertexto) permiten tamén distintas modalidades de implantacion.

Multimodalidade. A aprendizaxe pode ter lugar mediante un Gnico sentido, como o da
vista —caso da lectura—, mais pode ser intermediada por outros, como o ouvido ou o
tacto, e que inflien na calidade ou intensidade das relacions sociais que se establecen.

Interactividade. Situada nun extremo a modalidade de menor intensidade na interaccion
—caso do espectador que aprende recibindo de xeito pasivo a informacién-, e situada
noutro extremo a modalidade de aprendizaxe que s6 ten lugar mediante a interaccién
de todos os participes por igual, pédense establecer distintas modalidades de
aprendizaxe electrénica en funcién do grao de interaccion rexistrado.

Desde este punto de vista, seria posible caracterizar como practicas de teleaprendizaxe
modalidades tan distintas como o uso de presentaciéns ou diapositivas nunha aula estandar,
o uso de plataformas electrénicas para distribuir materiais didacticos que despois son
traballados de forma tradicional, ou os casos de procesos de aprendizaxe que tefien lugar s6
mediante o uso de sistemas informéaticos. Neste sentido, resulta posible concretar a nocién
de comunidades virtuais de aprendizaxe como aquel conxunto de modalidades de e-learning
caracterizadas por se desenvolveren mediante un similar nivel de interactividade en todos os
participes (Pagani, 2008). Asi situada, resulta facil distinguir esta modalidade da mais comun
de teleformacion, onde o nivel de interactividade distingue claramente entre a do suxeito
activo (profesorado) e a do suxeito pasivo (alumnado) ao que se lle imparte o coflecemento.

Unha vez identificado en que consiste a modalidade concreta das comunidades virtuais
de aprendizaxe, é posible constatar a existencia de distintas implementaciéns, polo que
cémpre abordar unha tipoloxia que permita recofiecer os casos que poidan ser mais
apropiados. Neste sentido, unha primeira distincién en atencién ao seu caracter como
comunidade virtual, asociada & natureza dos seus obxectivos, considerada desde o punto de
vista econémico (Weiber e Meyer, 2002):

Non lucrativas. Comunidades conformadas en torno a valores ou obxectivos non
econdémicos. Pola sGa vez, estas dividirianse en funcién da sda apertura ao exterior
(comunidades fechadas ou abertas).

Lucrativas. Son redes que se constitiien en torno a intereses comerciais. Pola sGa vez
estas subdividense naquelas que se consideran independentes (usualmente
comunidades orientadas & xestion do cofilecemento transversal) e aquelas que se
manifestarian dependentes (comunidades de interese ou de consumo, vinculadas a
organizaciéns determinadas).

Porén, ainda que esta categorizacién pode servir como primeira aproximacién, dada a
variedade de intereses e obxectivos que poden cohesionar unha comunidade virtual de
aprendizaxe, resultaria Gtil poder abordar a sta categorizacién desde este punto de vista. Malia
que a que se propon foi elaborada de maneira tempera, mantén a sta vixencia (Bellah, 1985):
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Emocionais. Caracterizadas por se articularen en torno & adherencia derivada das
ligazéns emocionais que os participantes comparten pola sia comin relacién cunha
determinada materia. Exemplos destas comunidades son as formadas para fornecer
apoio a persoas que sufriron algin tipo de agresion, e son empregadas para compartir
as percepciéns persoais e romper o illamento.

Xeograficas. Baixo esta categoria agripanse as comunidades virtuais que se concitan en
torno a un espazo, sexa este fisico ou virtual, que, actuando como lugar comin,
fornecen un senso de seguridade. Exemplos destas comunidades son as que se poden
atopar nas plataformas de mundos virtuais, nas que os participantes se identifican con
personaxes que se relacionan nun determinado lugar.

Colaborativas. O compromiso interpersoal en relacién cuns obxectivos globais ou unha
concepcién do mundo e da vida caracterizan as comunidades virtuais deste tipo. Os
exemplos poden variar desde unha afeccién ou habilidade compartida a unha crenza
ou relixion. Cémpre sinalar que a nocidén colaborativa non ten por que ser
exclusivamente entendida na sta acepcién mais positiva, dado que o compromiso que
as cohesiona pode ser de tipo destrutivo (terrorismo, racismo e outras).

Historicas. A existencia dun pasado comin ou a percepcién dun mesmo senso histérico
é o elemento que aglutina este tipo de comunidades, fornecendo un punto focal que
permite interpretar experiencias relevantes. As comunidades formadas en torno a
feitos histéricos determinados son un exemplo desta modalidade.

No referido & sta implantacién, do exame de distintas solucions dispoiiibles, cabe extraer unha

categorizacién baseada na identificacién das distintas plataformas e ferramentas examinadas:

Sincronia. As comunidades virtuais de aprendizaxe poden estar baseadas en plataformas
e ferramentas fundamentadas na participacion simulténea ou asincrona. Asi, as
dindmicas sincronas requiren a participacion simultédnea dos participantes, como
sucede nunha reunién que acouta o ambito (espacial e temporal) no que ten lugar o
proceso de aprendizaxe. As modalidades asincronas, en cambio, permiten que o
proceso tefia lugar mediante a agregacién de participaciéns procedentes de lugares
e/ou momentos distintos, como pode suceder cunha rolda de correo electrénico.

Estrutura. En canto & estrutura da plataforma, o seu desefio pddese concibir de forma
monolitica ou ben modular. As soluciéns monoliticas implementan nunha Unica unidade
de cédigo un conxunto de funcionalidades, previamente seleccionadas, basedndose nas
cales se configura a plataforma empregada para a practica/aprendizaxe. As solucions
modulares resolven as funcionalidades mediante a integracién de ferramentas distintas,
cada unha das cales soluciona problemas concretos, que despois se integran mediante
mecanismos de interoperabilidade técnica.

Apertura. Os procesos de participacion das comunidades de aprendizaxe tefien lugar en
plataformas que amosan diferentes graos de accesibilidade. As distintas modalidades
determinadas polo grao de apertura poderfanse situar nun continuo que estaria entre
dous extremos que corresponderian, por un lado, as plataformas abertas e accesibles
a observacion e participacion de calquera membro que unilateralmente comparta o
elemento de cohesién, e, por outro, as comunidades configuradas en contornos
privados, aos que s6 é posible acceder mediante invitacion e nas que sé poden
participar e observar os membros formais.
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Accesibilidade. Elementos como os usos tecnoléxicos ou a linguaxe empregada no
ambito da comunidade poden actuar limitando o acceso a participacion. Deste modo,
o uso de tecnoloxias que impliquen custos comparativamente altos serian casos de
comunidades fechadas, mentres que as comunidades baseadas no uso de tecnoloxias
altamente dispoiiibles serian o caso contrario.

Dispondo destes elementos de criterio (caracter econémico, interese compartido e
plataforma), resultaria posible orientar a implantacién dun sistema de xestién da aprendizaxe
organizacional mediante comunidades de practica virtuais. Non obstante, mais alé da
categorizacion, existen unha serie de factores criticos de éxito, asi como de obstaculos, que
distintos traballos tefien sinalado. Debido a que estas son cuestions referidas sobre todo & xestion
de grupos de persoas, e tratadas en profundidade pola literatura referida & xestion de recursos
humanos, parece razoable indicar unicamente aqueles factores que semellan consensuais ou de
aparicion mais frecuente. Asi, entre os factores criticos destacan: os referidos a tecnoloxia e a sta
usabilidade, unha adecuada xestion das comunicacions interpersonais, as referidas &
formalizacion do sistema de inclusion de membros, asi como as percepciéns do sentimento de
pertenza & comunidade, a existencia dun sentido de propésito ou obxectivo da comunidade e,
non menos importante, a cuestién da dispoiibilidade de tempo efectivo que permita a necesaria
interaccion (Kowch e Schwier, 1997; Gannon-Leary, 2007).

4. CONCLUSIONS

A Administraciéon publica galega é a estrutura organizacional de tipo burocrético-
magquinal dependente do poder galego que desenvolve as funciéns administrativas propias
do autogoberno ao que Galicia accede como nacionalidade histérica mediante o seu Estatuto
de autonomia. No actual contexto de cambio, caracterizado fundamentalmente pola
implantacién global das tecnoloxias da informacién e da comunicacién, o impacto da misién
formativa da Escola Galega de Administracién Pdblica reformdlase para asumir a xestiéon do
coflecemento propio desta estrutura organizacional.

A revision histérica do proceso de institucionalizacién autonémica revela a existencia dun
proceso de modernizacién administrativa no que se constata a existencia de procesos propios
do cofiecemento e da aprendizaxe organizacionais. Debido & singular natureza e
caracteristicas destes procesos, asi como ao contexto en que estes se producen, as
comunidades virtuais de aprendizaxe aparecen como a modalidade de e-learning que mellor
pode dar conta do cofiecemento organizacional producido no dmbito da Administracién
publica galega. Neste contexto, a EGAP configlrase como a unidade desa macroestrutura que
mellor pode xestionar eses procesos, de forma coherente tamén coa sGa definicion estratéxica.

Considerando as distintas modalidades e categorizaciéns, asi como as caracteristicas da
Administraciéon publica galega, resulta posible extraer un conxunto de criterios que
permitiran orientar a implantacién de comunidades virtuais de aprendizaxe neste ambito:

Interese. Con caracter xeral, e dada a orientacién da Administracién publica galega cara &

xestion do ben publico, cabe concluir, en primeiro lugar, a mellor adecuacién da
categorizacién das comunidades virtuais de aprendizaxe nas de tipo non lucrativo. Ao
mesmo tempo, e dada a multiplicidade de posibles areas de interese no eido da
actuacion da Administracién publica galega, non resultaria razoable enfocar a cuestiéon
da aprendizaxe organizacional desde unha Unica comunidade virtual, polo que cabe
concluir a conveniencia dunha coexistencia de distintas comunidades virtuais

Vol.7_n.*1_2012_ Administracién & Cidadania @t _125



COMUNIDADES VIRTUAIS DE APRENDIZAXE: UN MECANISMO PARA A XESTION DO CONECEMENTO NA ADMINISTRACION
PUBLICA GALEGA _Jests Manuel Benitez Baleato

promovidas en torno a propdsitos tematicos concretos. Posto que esta aproximacion
require a realizacion dunha tarefa previa de identificacion de tematicas de interese, asi
como o mantemento de tarefas de comunicacion e coordinacion das comunidades, cabe
concluir tamén a conveniencia de dispor dunha comunidade inicial (comunidade cero)
capaz de realizar eses labores. Debido ao destacado papel que esta comunidade cero
poderia asumir na tarefa de xestion do coiflecemento e aprendizaxe organizacionais,
concliese tamén que esta comunidade deberia estar relacionada, cando non
directamente instanciada e situada, no espazo funcional correspondente & EGAP.

Plataforma. Dado o actual escenario econémico, asi como o desexable requirimento de
racionalidade no gasto publico, a opcidn mais adecuada sera aquela que permita
reducir os custos de implantacién e mantemento ao maximo posible. Neste senso, e
dada a importancia da interacciéon social nas comunidades de practica, xunto cos
desenvolvementos tecnol6xicos producidos, resulta cabal concluir que a
implementacién de comunidades virtuais de aprendizaxe se deba facer recorrendo na
maior medida do posible a ferramentas de rede social xa existentes na rede, que
permiten externalizar tanto os custos referidos & plataforma como os custos referidos
a alfabetizacion das persoas que deban utilizalas, por seren de uso habitual e
estendido. Consecuentemente, sera o paradigma modular o que deba prevalecer no
referido & plataforma tecnoldxica, priorizando o recurso a nube fronte & implantacién
de novas plataformas en CPD corporativo que, con caracter xeral, deberan limitarse a
provision de copias funcionais de apoio ante eventuais problemas. En canto & escolla
das tecnoloxias concretas, ademais de atender aos factores criticos sinalados, na
medida do posible debera atender a nocién de adecuacion da tecnoloxia coherente co
mandato estatutario de autogoberno (Bencomo, Navarro, e Marquez, 1995, p. 128)
e, por tanto, deberéa priorizar as tecnoloxias baseadas en estandares e codigo abertos
que garantan os criterios de accesibilidade e interoperabilidade.

Figura 2: Posible conograma de implantacion de
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En suma, cabe concluir que a posta en marcha desde o ambito da Administracién puablica
de Galicia de comunidades virtuais de aprendizaxe permitiria materializar o propésito de
xestion do cofiecemento asumido pola EGAP, e que a sGa implantacion deberia responder
aos criterios antes sinalados. Neste senso, entendido que esta implantacion ten a natureza
dun proceso que en si mesmo responde a unha dinamica de aprendizaxe organizacional,
enténdese que esta se deberia formular de xeito incremental e iterativo, dado que a
definicion da solucién a implementar debe ser xustamente parte do proceso de aprendizaxe.
Un posible esquema de implantacién seria o representado no cronograma da figura 2 e que
se detalla como segue:

CVA-0. Formalizacion dunha comunidade virtual de aprendizaxe inicial, que asumiria a
posta en marcha da implementacion e coordinaciéon das distintas comunidades
virtuais. Esta comunidade (comunidade cero) estaria situada na EGAP polas razéns xa
sinaladas, e deberia estar constituida, cando menos, polos membros concernidos da
stia Unidade de Investigacion, Avaliacion e Calidade.

Exploracion. A CVA-0 incluiria entre as sGas actividades a exploracién sistemética e
periédica do seu contorno no relativo & nocién e posta en practica de comunidades
virtuais de aprendizaxe, especialmente no relacionado coa Administracion publica.
Esta exploracion teria lugar a través de iteracions periddicas —por exemplo, tras obter
os resultados dunha determinada comunidade virtual- conducentes a retinar
progresivamente o proceso de xestién da organizaciéon do cofiecemento. Considerado
este informe como o resultado dunha primeira iteracién, a comunidade cero poderia
instanciar unha segunda iteracién consistente na realizacién dunhas xornadas que
permitan realizar unha posta en comun sobre os resultados deste informe e identificar
novos desenvolvementos tedricos ou experiencias practicas innovadoras. Estas
xornadas darian lugar a un segundo informe que poderia dar pé & seguinte iteracion
cuxa natureza viria dada en funcién da aprendizaxe xerada na anterior.

Identificaciéon. Dado que as comunidades virtuais de aprendizaxe son comunidades de
practica e, por tanto, comunidades centradas en obxectivos ou intereses definidos,
resulta preciso identificar posibles ambitos capaces de beneficiarse das dindmicas de
aprendizaxe organizacional. O proceso de identificacion deberia ser tamén de tipo
iterativo, poderiase integrar no proceso anterior de exploracién e, na sda primeira
iteracién, poderia estar enfocado 4 identificacion dun ambito apropiado para a posta
en marcha dunha comunidade virtual de aprendizaxe inicial que actuaria como
experiencia piloto da que aprender de cara as posteriores implantaciéns.

CVA piloto. Posta en marcha dunha CVA inicial, identificando a modalidade mais
adecuada, os potenciais participantes e a plataforma tecnol6xica mais adecuada;
realizando os labores de implantacién desta comunidade; asistindo & sta posta en
marcha e facilitando o seu funcionamento; e extraendo aprendizaxes capaces de
orientar as sucesivas implantacions, tratando de identificar obstaculos e factores
criticos de éxito.

CVA N. Normalizar progresivamente a implantacién de comunidades virtuais repetindo o
proceso anterior e mellorando progresivamente os resultados ata acadar a capacidade
para instanciar e xestionar comunidades virtuais de aprendizaxe de xeito paralelo
simultaneamente logrando xerar procesos de aprendizaxe organizacional.
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Finalmente, cémpre sinalar a conveniencia de que o proceso de implantacion das
comunidades virtuais de aprendizaxe se realice tomando en consideracién as dindamicas e a
cultura organizativa xa existentes tanto no ambito concreto da escola como no mais xeral da
Administracién publica galegas. Neste sentido, resultaria Gtil identificar dinamicas e fluxos de
traballo xa existentes ou previamente formalizadas que poidan beneficiarse da actividade das
comunidades virtuais de aprendizaxe. Posibles vias para a integracion nas actividades da
EGAP poderian ser (1) a imbricacién das comunidades virtuais de aprendizaxe nos procesos
de definicion do programa formativo, como pode ser o caso do diagrama de deteccién de
necesidades formativas do persoal ao servizo da Administracion autonémica (EGAP, 2006),
ou (2) as tarefas de avaliacion das politicas publicas baseandose na relacién das comunidades
de préactica co cambio nas organizacions (Bastos Boubeta, 1994).
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Notas

1 Por articularse mediante unha xerarquia de unidades xuridicas desvinculadas de persoas concretas e, por tanto, reasignables.

2 Mediante a aplicacién do principio tailorista de xestion cientifica, baseada na especializacion do traballo, que permitia a formalizacion e
optimizacién dos procesos produtivos nun paradigma compatible ao do sistema industrial capitalista.

3 Lugar funcional da estrutura organizativa conformada polo grupo de analistas que desefian e planifican o traballo, incluindo os labores
de formacion e capacitacién do persoal.

4 A nocién de rutina no paradigma experiencial da teoria da aprendizaxe organizacional que se menciona inclde tanto regras, normas e
procedementos como tecnoloxias, estrutura de crenzas ou cultura da organizacién e, polo tanto, comprende tanto o cofiecemento
explicito como o tacito.

5 Ademais da EGAP, cabe mencionar as especializadas en ambitos determinados, como é o caso da FEGAS (Fundacion Escola Galega de
Administracién Sanitaria) no @mbito sanitario, a AGASP (Axencia Galega de Seguridade Publica) no da seguridade publica, ou do CNTG
(Centro de Novas Tecnoloxias de Galicia) no da tecnoloxia informatica.

6 Ante a posible obxeccion que identificase no sistema universitario unha mellor opcién, cémpre sinalar que (a) pola stia autonomia e o seu
propdsito mais xeral, as universidades non poden ser consideradas en rigor como parte da tecnoestrutura administrativa e (b) xa existe
na EGAP unha conexién co sistema universitario e de investigacion, tanto implicito por ser neste sistema onde se forman os seus cadros
de persoal, como explicito a través da Unidade de Investigacion, Avaliacion e Calidade.

7 Lei 4/1987, do 27 de maio, de creacion da Escola Galega de Administracién Publica, que dota de personalidade xuridica o 6rgano
administrativo creado polo Decreto 163/1982, do 1 de decembro.

8 Deben terse en conta as directrices que a Xunta de Galicia estableza no referido & imaxe e presenza corporativa en relacion coas
ferramentas de comunicacion e traballo de terceiros.
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Summary

JAVIER VILLAR BURKE _[7-35]

Developing Europe’s financial “safety net” in a
time of crisis

This article explains how the deterioration in public
finances and the developing sovereign crisis led to
the creation of a European financial “safety net”.
The different financial instruments (BoP, GLF,
EFSM, EFSE, ESM) are the response to specific
challenges and what was feasible at a given
moment. The financial assistance architecture had
to adapt quickly to a rapid evolution of the crisis.
The roles of the IMF, the ECB and conditionality are
also discussed. The article concludes that a
necessary condition for the EU to overcome the
crisis is better communication and a resolute
deepening of European solidarity via new tools,
structures, and frameworks.

Keywords: financial assistance, financial crisis, Euro
Area, European Stability Mechanism
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MATHIEU PETITHOMME _[37-55]

The cartelisation of political competition in EU-
related referendums: A temporary displacement of the
left-right cleavage?

This article focuses on the recurrent effects of
European referendums on party competition
dynamics at the national level. It demonstrates a
tendency characterized by the cartelization of
party competition, understood as the convergence
of the pro-European positions of incumbent parties
with the main opposition parties. By comparing
fourteen referendums in six EU member states
since the Treaty of Maastricht, the article points
out the recurrence of the reinforcement of the role
of peripheral opposition parties, through the short-
term displacement of the main cleavage
structuring political competition. The divergence of
political objectives between a pro-European
ideology and a strategy of opposition to the
national government, also constantly limits the
capacity of the main opposition parties to mobilize
their supporters in favor of the “Yes”, while
enhancing in parallel their probability to
experience factionalism.

Keywords: european referendums, cartelization,
cleavage, party systems, party alignments.
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JAVIER MASEDA RODRIGUEZ_[57-71]

Freedom of choice of law on non-contractual
obligations: EU point of view

This work analyzes the article 14 Rome Il
Regulation, which regulates the freedom of choice
of law on law applicable to international non
contractual obligations. On the one hand, its
material scope, and, on the other, the solutions
offered by the aforementioned article 14 Rome Il
in particular, the choice of law ex ante and ex post,
and the limits to the exercise of freedom of choice
by the person claimed to be liable and the person
sustaining damage.

Keywords: non-contractual obligations, freedom of
choice of law, applicable law.
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MIGUEL ANGEL VITE PEREZ _[73-91]

Disability in Mexico: an overall interpretation from
the social vulnerability

The aim of this paper is to develop a general
analysis, from idea of social vulnerability, to
explain disability in Mexico as a social fact. For this
reason, we used some opinions recorded interviews
with some private companies and civil
organizations that share its connections with the
issue of disability. This allowed emphasized that
disability is not and individual problem or
generated by the absence of a rule or law, but on
social vulnerability.

Keywords: vulnerability, resignation, disability,
wage labor, social integration.
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LYDIA NORIEGA RODRIGUEZ _[93-111]

The situation of risk in the state and autonomous
galician legislation: juriprudential and doctrinal study.

In the Spanish’s and Galicia’s Autonomous
Community legislation, the declaration of risk is
regulated as protection measure for the minors
who are immersed in a situation of familiar or
social conflict which does not reach the sufficient
gravity to separate the minor of his familiar core.
Because of the incomplete legal regulation of the
figure, the different judicial and doctrinal
pronouncements have been outlining the basic
aspects of this institution which purpose is the
overcoming of the familiar problematics by means
of programs of support developed by the public
competent entities. Nevertheless, if the factors of
risk could not be suppressed or attenuated, the
public entity will have to proceed to the declaration
of abandonment of the minor.

Keywords: protection, minor, risk, abandonment,
familiar reunification.
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JESUS MANUEL BENITEZ BALEATO _[113-132]

Virtual Learning Communities: a Knowledge
Management Device in Galician Public Administration.

The Galician Public Administration showed, through
its historical process of reform and modernization,
and adaptative dynamic capable to introduce the
required changes without compromising the
necessary institutional stability. A  proper
management of that capability is crucial to allow
the constitutional self-government mandate in a
context of political crisis and technological change
like the current one. The article explores this
capability from a neo-institutionalist perspective
applying the notions developed by the Theory of
Organizational Learning and Knowledge. Finally a
set of directives are appointed in order to manage
the mechanism of virtual learning communities
through the EGAP, which is identified as the most
proper organism to leaderate a possible
implementation.

Keywords: organizational knowledge, organizational
learning, virtual communities, communities of
practice, public administration.
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Normas de publicacién

1_ As propostas de colaboracién coa revista
Administracion & Cidadania remitiranse como arquivo
adxunto a unha mensaxe de correo electrénico ao
seguinte enderezo:

AC.egap@xunta.es

Ademais, o/a autor/a ou autores/as enviaran o orixinal
nun disco compacto en soporte informatico Microsoft
Word, asi como duas copias impresas asinadas ao
seguinte enderezo:

Secretaria da revista Administracion & Cidadania
Escola Galega de Administracion Publica

Rua de Madrid, 2-4

E-15707 Santiago de Compostela

2_ O disco compacto remitido por correo postal debe
conter un Unico arquivo ou documento co texto da
proposta de colaboracion.

3_ Non seran aceptadas propostas de colaboracién
enviadas por fax ou correo postal sen estaren
acompaniadas do correspondente soporte electrénico.

4_ Os traballos enviados deben cumprir as seguintes
condiciéns:

a. ser inéditos e non estar incluidos en procesos de
avaliacion doutras publicaciéns;

b. estar redactados en galego, espariol, inglés,
francés, portugués ou italiano;

. posuir unha extensién minima de 30 000
caracteres e maxima de 45 000 no caso dos
artigos (incluidas notas e referencias
bibliogréficas),

e entre 3000 e 10 000 caracteres no caso das
recensions.

5_ Os traballos que se propofien para a sta
publicacién como artigos deben incluir, por esta orde:

[}

. un titulo coa sta correspondente traducién para
inglés de non ser esta a lingua empregada na
redaccion do traballo;

b.nome, apelidos e afiliacion institucional do/a
autor/ ou autores/as;

0

un resumo (dun maximo de 150 palabras) no
idioma en que se presenta o texto principal e a
sGa traducion para inglés de non ser esta a lingua
empregada na redaccién do traballo;

d.unha relacion de cinco palabras clave que
identifiquen as materias sobre as que versa o
texto principal, e a sta traducién para inglés de
non ser esta a lingua empregada na sda
redaccién;

e. o corpo principal do texto;

—

. a bibliografia;

g.as taboas, os diagramas e os cadros (maximo 7
en total).

6_ Os traballos deben ser coidadosamente revisados
pola(s) persoa(s) responsable(s) da sta autoria no
tocante ao estilo, e respectaran ademais os seguintes
requisitos formais:

a. As notas figuraran ao pé.

b.As citas no texto indicaran autoria, ano de
publicacion, e, de ser o caso, paxina(s) entre
parénteses. Por exemplo, (Peters, 2002: 123).

No caso de seren citadas varias obras de idéntica
autorfa publicadas no mesmo ano, a indicacion
do ano sera acompafiada dunha letra do alfabeto
(principiando polo «a»), que distinga cada unha
das obras do mesmo ano.

(e

. A bibliografia debe conter con exactitude toda a
informacion dos traballos consultados e citados
(autoria, titulo completo, editor, cidade e ano de
publicacién; de se tratar dunha serie, serdn
indicados o titulo e o nimero do volume ou parte
correspondente).

Suxerimos acompariar, na medida do posible, este
modelo de presentacion (en orde alfabética polo
apelido) de acordo co sistema Harvard:

- Libros:
Alesina et al. 1997. Political Cycles and the
Macroeconomy. Cambridge: MIT Press.

- Capitulos de libro:
Castles, F. G. 1982. «Politics and Public Policy»,
en F. G. Castles (ed.). The Impact of Parties. Politics
and Policies in Democratic Capitalist States.
Londres: Sage.

Artigos de revistas:

Peters, G. e Pierre, . 1998. «Governance without
Government? Rethinking Public Administration»,
Journal of Public Administration, 8 (2): 223-243.

Documentos non publicados:

Benitez, J. 2006. Aproximacion a la participacion
ciudadana. México. Agencia Federal de
Administracién Publica, Mimeo.

d.Os documentos, fontes ou bases de datos
publicados na Internet deben indicar o URL
respectivo e a data de consulta (dia-mes-ano). Por
exemplo,
http://www.un.org/base/
publicad/pages/innovat_a.html, 15-03-2006.

7_ As recensions deberan incluir, ademais dos datos de
identificacién do/a autor/ ou autores/as, autoria, titulo,
editorial, lugar e data da obra recensionada.

8_ Todos os traballos deben ser presentados
mecanografados con dobre espazo, con formato de
fonte Times New Roman, tamano 12; ser
coidadosamente revisados pola(s) persoa(s)
responsable(s) da sda autoria no tocante ao estilo; e
incluir unha indicaciéon do enderezo postal da persoa
remitente.
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Avaliacion de traballos_

O Consello de Redaccién de Administracion &
Cidadania sometera a unha avaliacion anénima por
parte de pares externos, expertos na area cientifica a
que pertenza o material recibido, todas as propostas de
colaboracién enviadas a Secretaria da revista.

Desenvolveranse dous procesos de avaliacion
por ano.

Os traballos recibidos ata o dia 15 de xufio seran
avaliados para o nimero 2 do volume da revista do ano
en curso, que vera a luz no mes de decembro, mentres
que os traballos recibidos entre o 16 de xufio e 0 15 de
decembro, ambos inclusive, se incluirdn no proceso
de avaliacion andénima correspondente ao nidmero
1 do volume do ano seguinte, que saira do prelo no mes
de xufo.

Dereitos de autoria_

Unha vez que o Consello de Redaccién acepte
publicar calquera material (artigo ou recension)
recibido, os dereitos exclusivos e ilimitados para
reproducir e distribuir os traballos en calquera forma de
reproducién, idioma e pais son transferidos & Escola
Galega de Administracion Publica (EGAP).

Vol.7_n.°1_2012_ Administraciéon & Cidadania

acst_ws






;‘z-'-"'*'-'-'-"-'-"-'-'-"'i'-'-'-"-"-"-'-'-"-"-"-"-'-"-'-"-'-'-"-—'-"-'-'-"-"-"-'-

[ | Desexo

() a partir do nimero 1 e ata novo aviso.

() ondmero / os nimeros

Boletin de subscricion
(s6 version impresa)

que me envien a revista administracion & cidadania.

Revista da Escola Galega de Administracién Publica.

administracién &
cidadania.

() en galego

() en castelan Enviar a:

Editorial EGARTORRE, S.L.
C/ Primavera 2 - Nave 31

Nome e apelidos Poligono industrial EI Malvar
28500 Arganda del Rey
(Madrid)

Entidade
Editorial GALAKIA, S.A.

DI/ NIF Reconquista 1

Enderezo 36201 Vigo (Pontevedra)

Poboaciéon

i Cadigo postal
Pais 9P © 918729390 /9187193 99
Teléfono Telefax e-mail: egartorre@egartorre.com

Correo electrénico

Data

http:/ /www.egartorre.com

Sinatura ©® 986432100/ 986 22 32 05

e-mail: galaxia@editorialgalaxia.es
http:/ /www.editorialgalaxia.es

_ Administracion & Cidadania estéa dispofiible en formato impreso e electronico en lingua galega e castela.
_ Para maior informacioén sobre a publicacién visite o portal web da EGAP en: http://www.egap.xunta.es

Vol.7_n.°1_2012_ Administracién & Cidadania a%t _141



Subscricidn anual
3 nimeros

Particulares

vixente

PUBLICACION

IMPRESA S
Institucidns

108,00 €

+ gastos de envio
segundo a tarifa
vixente

Domiciliacidn bancaria

Nimero solto

Particulares

26,00 €

+ gastos de envio
undo a tarifa
v ite

Institucions

36,00 €
+ gastos de envio
segundo a tarifa
vixante

Forma de pagamento

Transferencia a conta

Contra reembolso

Cheque a nome da editorial
O Xiro postal

Domiciliacién bancaria

Data —— —— Banco ou caixa

Numero Enderezo da axencia

Poboacion

Pais Numero de conta
Estimados sefiores: SINATURA
Régolles que, ata novo aviso, aboen os recibos que lles presente a con
cargo & mifia conta antes mencionada, en concepto de subscricion & revista Administracidn & Cidadania.

Titular

Enderezo

Poboacidn Cadigo postal

Vol.7_n.°1_2012_ Administracion & Cidadania

142_%




z ESCOLA GALEGA I
' DE ADMINISTRACION jB ICI3
PUBLICA

XUNTA
DE GALICIA

+ 4+ +
e+
L






