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A devolucion de ingresos indebidos
no IVRDH, unha batalla pendente

La devolucion de ingresos indebidos
en el IVMDH, una batalla pendiente

The return of undue income of the tax
on retail sales of certain hydrocarbons,
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Resumo: A incompatibilidade do IVRDH (imposto sobre vendas retallistas de determinados hidrocarbu-
ros) co dereito da UE declarada pola Sentenza do TXUE do 27 de febreiro de 2014 no asunto C-82/12
(Transportes Jordi Besora, S.L., contra a Generalitat de Catalunya) impuxolle ao Reino de Espafia a obriga
de devolver os ingresos indebidos durante a sta vixencia.

Malia as importantes limitacions temporais a esta, un gran nimero de contribuintes instou (mesmo antes
da sentenza) a dita devolucién. Neste traballo imos examinar de forma critica os argumentos a favor e
en contra de que os suxeitos pasivos do tributo, principalmente empresas gasolineiras, poidan obter a
dita devolucién.

En espera da resolucion da causa polo TS, o interese da cuestién é maximo se atendemos ao volume de
recursos en xogo.

Palabras clave: Imposto sobre vendas retallistas de determinados hidrocarburos, devolucién de ingresos
indebidos, enriquecemento inxusto, suxeito pasivo, obriga de repercutir.

Resumen: La incompatibilidad del IV'MDH (impuesto sobre ventas minoristas de determinados hidro-
carburos) con el derecho de la UE declarada por la Sentencia del TJUE de 27 de febrero de 2014 en el
asunto C-82/12 (Transportes Jordi Besora, S.L., contra la Generalitat de Catalunya) ha impuesto al Reino
de Espana la obligacion de devolver los ingresos indebidos durante su vigencia.

A pesar de las importantes limitaciones temporales a esta, un importante nimero de contribuyentes insté
(incluso antes de la sentencia) dicha devolucién. En este trabajo vamos a examinar de forma critica los ar-
gumentos a favor y en contra de que los sujetos pasivos del tributo, principalmente empresas gasolineras,
puedan obtener dicha devolucion.

En espera de la resolucién de la causa por el TS, el interés de la cuestion es maximo si atendemos al vo-
lumen de recursos en juego.

Palabras clave: Impuesto sobre ventas minoristas de determinados hidrocarburos, devolucién de ingre-
sos indebidos, enriquecimiento injusto, sujeto pasivo, obligacién de repercutir.
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José Miguel Martin Rodriguez

Abstract: The incompatibility of the IV'MDH (tax on retail sales of certain hydrocarbons) with EU law
after the judgment of the European Court of Justice of 27 February 2014 in the case C-82/12 (Transportes
Jordi Besora, S.L., against Catalan Government) imposed the obligation to the Kingdom of Spain to return
the undue income for it application for years. Despite the important temporary limitations a huge number
of contributors asked (even before the judgement) for this return.

In this paper, we will examine the arguments for and against the refund of the tax to the taxable persons,
mainly gas stations business. Pending the resolution of the issue by the Spanish Supreme Court. Conside-
ring the amount of tax resources in stake the interest of the question is maximum.

Key words: Tax on retail sales of certain hydrocarbons, return of undue income, unjust enrichment,
taxable person, legal obligation to pass.

Sumario: 1 Introducién e delimitacién do estudo. 2 O imposto sobre vendas retallistas de determinados
hidrocarburos, caracteristicas basicas. 3 O procedemento de devolucién de ingresos indebidos. 4 A po-
sicion da xurisprudencia respecto as solicitudes de devolucién de ingresos indebidos relativos ao IVRDH.
4.1 Argumentos contra a devolucién de ingresos indebidos as empresas gasolineiras. 4.2 Argumentos a
favor da devolucién de ingresos indebidos 4s empresas gasolineiras. 5 Proposta de solucién para o conflito
conforme o dereito da UE. 6 Conclusiéns. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCION E DELIMITACION DO ESTUDO

O artigo 9 da Lei 24/2001, do 27 de decembro, de medidas fiscais, administrativas e da orde
social creou o imposto sobre as vendas retallistas de determinados hidrocarburos, con efectos
desde o dia 1 de xaneiro de 2002. O dito imposto 13 anos despois foi declarado contrario ao
ordenamento da UE pola arquicofiecida Sentenza do Tribunal de Xustiza da Unién Europea (en
diante TXUE) do 27 de febreiro de 2014, asunto C-82/12 (Transportes Jordi Besora, S.L., contra
a Generalitat de Catalunya).

As criticas que apuntaban desde o seu nacemento a stia incompatibilidade co dereito da UE
e a mais que previsible condena do TXUE invitaron desde moi pronto a que numerosos suxeitos
iniciasen procedementos para solicitar a devolucién de ingresos indebidos polo pagamento deste
imposto. Tras un tortuoso camifio ante o rexeitamento inicial por parte da Administracién, ainda
que reforzados coa publicacién da sentenza do TXUE, moitos dos procedementos remataron
en sede xudicial e a nosa xurisprudencia comeza a delimitar con maior precisién cales son as
condiciéns e os suxeitos que poden acceder a esa devolucién.

Neste traballo non imos volver sobre a numerosa e acertada doutrina que xa en etapas ini-
ciais apuntou & incompatibilidade deste tributo coa Directiva 92/12/CEE do Consello, do 25 de
febreiro de 1992, relativa ao réxime xeral, tenza, circulacién e controis dos produtos obxecto
de impostos especiais, ao carecer este dunha finalidade especifica, ao non ter por obxecto ga-
rantir a proteccién da satide e do medio ambiente, argumento empregado posteriormente polo
Tribunal de Luxemburgo. Tampouco realizaremos un repaso de todos e cada un dos aspectos
da sentenza, pois sobre ela xa correron rios de tinta. Non obstante, si mencionaremos alguins
aspectos concretos que poden ter especial vinculaciéon co noso obxecto de estudo: a devolu-
cién de ingresos indebidos a que tefien dereito, potencialmente, os suxeitos que durante anos
soportaron o pagamento deste tributo.

Todo iso baixo a premisa de que poden existir outros instrumentos para resarcir o dano pola
aplicacién indebida do tributo durante anos, como a accién de responsabilidade patrimonial
por responsabilidade do Estado lexislador cuns prazos non suxeitos & prescricién de catro anos
dos créditos fronte & Facenda Publica', unha via que a propia Axencia Tributaria omite cando
unicamente lle d& publicidade & rectificacién de autoliquidaciéns como instrumento para a
devolucién?.
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Como apuntamos, un gran nimero de procedementos de devolucién acabou xudiciali-
zandose ante a negativa da Administracion tributaria a facelos efectivos, mentres que outros
chegaron a bo porto para os contribuintes. Para entender este diferente resultado, debemos
atender a unha caracteristica esencial do imposto: é obxecto de repercusién por parte dos
suxeitos pasivos (empresas gasolineiras xeralmente) aos consumidores finais. Conforme esta
estrutura, a Administracién admitiu as devoluciéns a favor de consumidores finais (transportis-
tas principalmente) que acreditaron mediante factura ter soportado a repercusién do imposto,
ainda que exixindo que o IVRDH estivese desagregado, algo que non sempre se producia®. En
cambio, a Administracién denega de forma sistematica as solicitudes de devolucién realizadas
polos propios suxeitos pasivos ao entender que non soportaron o tributo na practica e, polo
tanto, non realizaron un ingreso indebido.

Evidentemente, as empresas que viron rexeitadas as stas solicitudes para recibir a devolucion
de ingresos indebidos recorreron aos tribunais, que ata agora non resolveron a cuestion de forma
pacifica. Mentres que a Audiencia Nacional avalou a posicién da Administracion, algin tribunal
superior de xustiza recofieceu o dereito a devolucién para os suxeitos pasivos. A vista destas
discrepancias, o propio Tribunal Supremo admitiu a tramite (ATS 5071/2017 do 24 de maio de
2017) un recurso de casacién interposto pola Deputacién Foral de Biscaia contra un auto do
TSX do Pais Vasco en que se lle recofiece a unha empresa gasolineira o dereito & devolucién dos
ingresos indebidos polo IVRDH.

O obxectivo deste traballo é, polo tanto, examinar as particularidades que presenta a de-
volucién de ingresos indebidos pola incompatibilidade do IVRDH co dereito da UE e valorar a
cambiante posicion da xurisprudencia ao respecto, especialmente respecto & devolucién soli-
citada polos suxeitos pasivos do imposto. Antes de abordar con detalle o conflito, exporemos
brevemente algunhas cuestions significativas acerca do propio imposto e do procedemento de
devolucion de ingresos indebidos, instrumento baixo exame.

2 0 IMPOSTO SOBRE VENDAS RETALLISTAS DE DETERMINADOS
HIDROCARBUROS, CARACTERISTICAS BASICAS

Lonxe de entrar en detalles respecto aos motivos que determinaban a sta incompatibilidade
coa citada Directiva 92/12/CEE do Consello relativa aos impostos especiais, neste punto imos
examinar a mecanica do imposto e as stas posibles implicaciéns coa problematica sobre a apli-
cacién do procedemento de devolucién de ingresos indebidos.

O seu réxime xuridico atopébase incluido no artigo 9 da Lei 24/2001, estando o imposto
vixente ata o 1 de xaneiro de 2013, cando foi inserido no propio imposto especial sobre hidro-
carburos mediante a creacién dun tipo impositivo autonémico nel (artigo 50 ter da Lei 38/1992,
do 28 de decembro, de impostos especiais). Os efectos da sentenza Jordi Besora do TXUE, que
activa os mecanismos de devolucién, tefien polo tanto como punto final o 31 de decembro de
2012. Tendo ademais presentes os prazos de prescricion, agas nos procedementos de devolucion
gue xa estivesen en marcha con anterioridade & sentenza, a posibilidade de devolucién limitouse
aos exercicios de 2010 a 2012.

O IVRDH estruturouse como un imposto indirecto que gravaba en fase tnica a venda reta-
llista (ao consumidor final) en establecementos de venda ao publico polo mitdo dun elenco de
hidrocarburos. O elemento mais relevante da sia mecanica é que, ao contrario que o IVE, era
un imposto monofésico, que s6 se repercutia con ocasion da sia entrega ao consumidor final e
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cuxa autoliquidacion se realizaba trimestralmente, ingresando os importes recadados sen que
existise ninglin concepto deducible.

O imposto configurou como suxeito pasivo “os propietarios dos produtos gravados” (salvo
no caso de consumo propio), feito que ten unha gran relevancia en funcién do réxime de fun-
cionamento das gasolineiras*, xa que algunhas delas non reciben a propiedade dos produtos
para posteriormente vendelos a consumidores finais, senén que actdan mediante diferentes
férmulas como a axencia, vendendo o produto por conta e en nome da empresa distribuidora
e obtendo unha comisién. En cambio, noutras férmulas en que a empresa gasolineira asume o
risco das operaciéns (ben como operador independente, ben mediante revenda en firme dos
produtos) si que recibe a propiedade dos hidrocarburos.

No primeiro suposto o Unico suxeito pasivo do IVRDH seria a distribuidora como propietaria
do produto. A gasolineira que subministra o carburante seria un mero intermediario comisionista.
Nas outras situaciéns as gasolineiras actian como donas do carburante e, polo tanto, seran as
que realicen o feito imponible do imposto. O acto de transmisién da propiedade por parte da
distribuidora & gasolineira non supufia a realizacién do feito impoiiible do IVRDH e, en conse-
cuencia, non levaba consigo a repercusién porque non se producia unha entrega ao consumidor
final (venda retallista), sen6n coa finalidade da sua revenda.

Unha vez determinado quen é o suxeito pasivo, non debemos esquecer que, de confor-
midade co artigo 9.0nce da Lei 24/2001, tifian a obriga de “repercutir o importe das cotas
devindicadas sobre os adquirentes dos produtos comprendidos no dmbito obxectivo, quedando
estes obrigados a soportalas, agas nos casos en que o suxeito pasivo sexa o consumidor final
daqueles”. Queda claro, polo tanto, que s6 existen dlas opciéns: que o suxeito pasivo actle
como consumidor final (autoconsumo) e polo tanto soporte a repercusiéon ou que existan outros
adquirentes que soporten a dita repercusion.

Neste sentido, convén lembrar o caracter monofésico do IVRDH en contraposicion ao IVE, no
cal existen tantas devindicaciéns como transmisiéns se producen, co dereito a deducir as cotas
soportadas. No IVRDH existe unha Gnica devindicacién na que sé se produce unha repercusién
en fase retallista “no momento da posta dos produtos comprendidos no dmbito obxectivo &
disposicién dos adquirentes” (artigo 9.0ito).

En virtude de todo iso, parece evidente, a primeira vista, que as empresas gasolineiras non
soportaban en ningin momento a repercusién do imposto agas nos casos en que realicen auto-
consumos. En caso de actuaren como comisionistas, non son propietarias do combustible e, polo
tanto, non son sequera suxeitos pasivos do imposto. Se actlan por conta propia, en cambio, si
reciben a propiedade do combustible pero na sta adquisicion non soportan o imposto ao non
se realizar o seu feito impofiible (a venda retallista dos hidrocarburos entendida como a entrega
a un consumidor final).

3 0 PROCEDEMENTO DE DEVOLUCION DE INGRESOS INDEBIDOS

A devolucién de ingresos indebidos estéa recollida no artigo 32 da Lei 58/2003, do 17 de
decembro, xeral tributaria (en diante, LXT), no seo da seccién dedicada aos “deberes e obrigas
da Administracién tributaria”, como unha obriga da Administracién para que lles devolva aos
obrigados tributarios, aos suxeitos infractores ou aos sucesores duns e outros os ingresos que
indebidamente tivesen realizado estes con ocasién do cumprimento das stas obrigas tributarias
ou do pagamento de sancions.
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O desenvolvemento do procedemento para facer efectivo este dereito trasladase ao artigo
221, en sede do capitulo dedicado aos “procedementos especiais de revisiéon”. Dentro dos ca-
tro supostos en que a normativa considera a devolucién de ingresos indebidos, o caso que nos
ocupa (ingreso indebido por incompatibilidade do tributo declarada polo TXUE) encadrariase
na letra b) “Cando a cantidade pagada fose superior ao importe a ingresar resultante dun acto
administrativo ou dunha autoliquidacién”. Para iso sera necesario que o suxeito, tal como sinala
o propio apartado 4 do artigo 221, proceda a “instar a rectificacién da autoliquidacién de acordo
co disposto no apartado 3 do artigo 120” da propia LXT.

Diferente é o caso doutros tributos en que a liquidacién é realizada pola Administracién e
esta deveu firme; neste suposto, caberia instar a revogacion prevista no artigo 219 LXT sempre
gue non transcorrese o prazo de prescricion. O problema neste caso é que no procedemento
extraordinario de revogacion non se lle recofiece dereito ninglin ao obrigado tributario, pois a
revogacion é unha potestade discrecional da Administracién, non sendo susceptible de recurso
o0 acto denegatorio, expreso ou tacito, de apertura do procedemento de revogacion®.

O desenvolvemento regulamentario da devolucién de ingresos indebidos recéllese no
Regulamento de revision dos tributos, Real decreto 520/2005, do 13 de maio, polo que se
aproba o Regulamento xeral de desenvolvemento da Lei 58/2003, do 17 de decembro, xeral
tributaria, en materia de revision en via administrativa (arts. 14 a 20), sendo o Regulamento
xeral de aplicacién dos tributos, Real decreto 1065/2007, do 27 de xullo, polo que se aproba o
Regulamento xeral das actuaciéns e os procedementos de xestién e inspeccién tributaria e de
desenvolvemento das normas comuns dos procedementos de aplicacion dos tributos (arts. 131
e 132), o que contempla as previsiéns xerais respecto & execucién das devoluciéns tributarias.

Na cuestién que nos ocupa, ten especial relevancia o artigo 14 do Regulamento de revision,
xa que diferencia entre lexitimados para instar o procedemento de devolucién e beneficiarios do
dereito a devolucion. No apartado 14.1 especificase que poden instar a solicitude de devolucion
tanto o obrigado tributario (suxeito pasivo, neste caso a empresa gasolineira cando realice a
venda retallista do carburante sempre que sexa propietaria deste) como a persoa ou entidade
que soportase a repercusion en tributos en que exista a dita obriga de repercutir. E importante
destacar que en ningln momento se establecen exclusiéns, polo que tanto uns como outros
poderan iniciar o procedemento. De feito, resulta I6xico que a intervencién do suxeito pasivo se
produza por vontade propia ou por peticién dos seus clientes consumidores finais. A canle esta-
blecida é a da rectificacion das autoliquidaciéns do Modelo 569 presentadas polo suxeito pasivo.

En cambio, en relacién cos suxeitos con dereito a obter a devolucién do ingreso indebido, o
14.2 a) exclle expresamente a lexitimidade do suxeito pasivo para recibir a devolucién no caso
de que a carga deste fose repercutida, entrando como Unico lexitimado o suxeito que soportase
a dita carga. A bateria de requisitos enumerados a continuacion para que estes Gltimos poidan
acceder a ela constitle un instrumento para minimizar as devoluciéns efectivas aos ditos consu-
midores finais, principalmente porque a maioria deles non disporan de factura (o requisito mais
importante), pero non deixa de ser un desenvolvemento dos concisos preceptos da LXT. Ademais
do gran nimero de consumidores finais sen dereito a devolucién por non disporen da documen-
tacion necesaria, debemos recordar que diversas comunidades auténomas (Baleares, Cantabiria,
Castela-A Mancha, Castela e Leén, Estremadura, Murcia, Navarra e Valencia) aprobaron desde
0 ano 2010 a devolucién do tipo autonémico do IVRDH mediante o gaséleo profesional, feito
gue impide solicitar de novo a devolucién sobre os ditos importes®.
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A vista de todo iso, podemos concluir que, no IVRDH, igual que sucede no IVE, se produce
a disociacion, froito da repercusién da carga tributaria, entre o suxeito obrigado ao ingreso e a
persoa ou entidade obrigada a soportala’, un feito que incide, como vimos, na lexitimacién para
obter a devolucién de ingresos indebidos.

A continuacién, pasamos a valorar o contido concreto do conflito baixo exame: a denegacion
da devolucién de ingresos indebidos a suxeitos pasivos do tributo que repercutiron a terceiros
a stia carga. Para iso empregaremos como punto de partida a lifa xurisprudencial da Audiencia
Nacional ao respecto e, a partir de ai, examinaremos os puntos mais controvertidos da cuestion.

4 A POSICION DA XURISPRUDENCIA RESPECTO AS SOLICITUDES
DE DEVOLUCION DE INGRESOS INDEBIDOS RELATIVOS AO
IVRDH

A Audiencia Nacional mantivo unha lifia xurisprudencial moi firme nos ultimos tres anos en
relacién co conflito entre as empresas gasolineiras sobre a lexitimacion ou non destas Ultimas,
como suxeitos que presentan as autoliquidacions, a solicitar e recibir a devolucién do IVRDH con
motivo da sta anulacién pola stia incompatibilidade co dereito da UE. En mdiltiples sentenzas
(entre elas SSAN 3154/2015, do 23 de setembro; 3884/2015, do 10 de novembro; 285/2016,
do 8 de febreiro, ou a mais recente 3908/2017, do 2 de outubro) a AN rexeitou os recursos de
que cofieceu contra resoluciéons do TEAC que denegaban a dita devolucién, ao considerar (com-
partindo a doutrina do TEAC) que non se daban os requisitos para que as empresas gasolineiras,
como suxeitos pasivos, fosen beneficiarias desta.

4.1 Argumentos contra a devolucion de ingresos indebidos as
empresas gasolineiras

O primeiro argumento que a AN emprega para rexeitar o dereito a obter a devolucién esta
estreitamente relacionado coa distincion, indicada anteriormente, entre o dereito a solicitar a
devolucion e o dereito a obtela. No caso de impostos como o IVRDH, a carga final do tributo
recae, via repercusion, no consumidor final; esta mecanica é relevante & hora de determinar os
suxeitos lexitimados para solicitar e recibir a devolucién. Respecto a solicitude de devolucién
de ingresos indebidos recollida no artigo 221 LXT e desenvolvida no artigo 14 do Regulamento
de revision (RD 520/2005), distinguese, como advertimos, entre os lexitimados para instar o
procedemento de devolucién (artigo 14.1) e os seus beneficiarios (artigo 14.2).

Non existen dibidas respecto a lexitimidade das empresas gasolineiras, como suxeito pasivo
do tributo obrigado a repercutir, a instar a solicitude de devolucién de ingresos (como suxeitos
pasivos). De feito, en varias sentenzas anteriores (empezando pola SAN 2303/2014, do 16 de
maio) a AN ordenou de forma continuada que a Administracién entrase a valorar o fondo das
solicitudes de devolucién de ingresos indebidos que instaban as empresas gasolineiras, retro-
traendo as actuacions. Todo porque ata a publicacion da sentenza do TXUE a Administracién as
vifia rexeitando de plano (con razén) por entender que na data de solicitude (2010 a 2012) o
IVRDH era ainda plenamente de aplicacion.

En espera de resolver a cuestién prexudicial ante o TXUE, suspendéronse a resolucién dos
restantes recursos polas ditas devoluciéns e, unha vez publicada a sentenza, a AN obrigou a
Administracién nunha serie de sentenzas a examinar o fondo desas solicitudes de devolucién.
No fondo non facia outra cousa que recofiecer a lexitimidade das empresas gasolineiras para
solicitar a devolucién. Mesmo en ocasiéns, xa publicada a sentenza, foi o propio TEAC o que
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ordenou retrotraer actuaciéns para que se examinase a procedencia ou non da devolucién de
ingresos indebidos as empresas gasolineiras.

Desta retroaccion as empresas gasolineiras pareceron extraer que se lles recofiecia o dereito a
obter a devolucién do IVRDH. Nada méis lonxe da realidade. A AN dispuxo na sta xurisprudencia
posterior, de forma continua, que non estan lexitimadas para recibir a devolucion. Ainda que o
artigo 14.2 parece incluilos (como os obrigados tributarios que realizaron o ingreso indebido),
recolle a continuacién dias excepcions, entre as que se atopa o suposto do IVRDH: tributos que
deban ser legalmente repercutidos a outras persoas ou entidades. Neste caso, o lexitimado para
recibir a devolucién do ingreso indebido sera a persoa ou entidade que soportase a repercusion.

Realizando un paralelismo coa outra excepcién do artigo 14.2, a referida as persoas ou enti-
dades que soportasen unha retencién ou ingreso & conta que trae causa dun ingreso indebido,
a Audiencia recorda que no artigo 14.4 se determina que, independentemente de quen insta
a solicitude de ingresos indebidos (o obrigado tributario que retivo ou repercutiu o ingreso a
conta ou o que a soportou), “a devolucién realizarase directamente & persoa ou entidade que
soportase indebidamente a retencién ou repercusion”.

A segunda lifa argumental da sentenza parte dunha interpretacion se cabe mais teleoléxica
do propio procedemento de devolucién de ingresos indebidos. O seu obxectivo non debe ser
outro que o de rectificar a situacién do suxeito que soportou unha carga superior & debida. Non
entra dentro da I6xica do procedemento que as cantidades se lle devolvan a un suxeito que non
soportou a repercusion, ainda que sexa o suxeito pasivo obrigado a repercutir. Doutro xeito, as
empresas gasolineiras beneficiarianse dun posible enriquecemento inxusto ou sen causa.

O feito de que as cantidades recadadas polo IVRDH sexan declaradas indebidas non cambia
as regras de lexitimacion: tera dereito & devolucion de ingresos indebidos en impostos cuxa
carga se lle repercuta unicamente o obrigado que soporta a repercusién. Tampouco cambia as
regras de lexitimacion o feito de que a maioria dos suxeitos que soportaron o ingreso indebido
non poidan recibir a devolucién ao non cumpriren cos requisitos do artigo 14 do regulamento
(principalmente a repercusion mediante factura).

4.2 Argumentos a favor da devolucion de ingresos indebidos as
empresas gasolineiras

Corresponde advertir, antes de expor os principais argumentos dos recorrentes (empresas
gasolineiras as que se lles negou o dereito & devolucién de ingresos indebidos no IVRDH), que,
ainda que a AN rexeitou de plano as sdas pretensions, varios TSX en cambio deron a razén aos
recorrentes en situacions similares. Sirvan como botén de mostra a STSX de Madrid 9186/2017,
do 12 de xullo; STSX de Murcia 2663/2016, do 15 de decembro; ou a STSX do Pais Vasco
3741/2016, do 8 de novembro.

O primeiro elemento de preocupacién para as empresas gasolineiras foi comprobar que a
retroacciéon de actuaciéns que a AN vifa ordenando para analizar a procedencia ou non dos
requisitos para obter a devolucién non se materializaba nun posterior recofiecemento deste
dereito. Basedndose neste suposto cambio de criterio (que xamais existiu, pois realmente nunca
se recofleceu o dereito a obter a devolucién), algunha parte actora alegaba que se xerara unha
expectativa de lexitimacién e unha vulneracién do principio de tutela xudicial efectiva, produ-
cindose un deixamento de funciéns dos tribunais en beneficio da Administracion.

A marxe do recurso a este argumento forzado, froito das falidas expectativas, unha primeira
lifa argumental dos recorrentes ante os tribunais foi aducir un incumprimento da sentenza do
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TXUE, ao permitirlle ao Estado incumpridor apropiarse de miles de milléns en recadacién impro-
cedente mediante os obstaculos a devolucion a particulares (ao exixir factura) e o rexeitamento
a lexitimidade aos suxeitos pasivos.

Un dos puntos mais importantes, sobre os que algins TSX sustentaron o recofiecemento
do dereito & devolucién, é a mecanica do propio procedemento de devolucién. Conforme a
literalidade do artigo 14 do Regulamento de revisién, a empresa gasolineira actuaria como unha
sorte de intermediario na devolucién do imposto doutro suxeito (o repercutido), negandoselle
o propio dereito & devolucién baixo o pretexto de que este é un dereito exclusivo do suxeito
que soportou a repercusion. De feito, a practica administrativa ante a solicitude de devolucién
das empresas gasolineiras era solicitarlles a documentacién en que se acreditasen os suxeitos,
consumidores finais, que soportaran a repercusién para os efectos de proceder a devolverlles a
aqueles as cantidades indebidamente soportadas.

A vista da imposibilidade de recibir a devolucién por parte da maioria dos suxeitos repercuti-
dos (particulares) por non cumpriren cos requisitos do artigo 14.2 do regulamento (necesidade
de factura con IVRDH desagregado), podemos preguntarnos se se reactiva o dereito do suxeito
pasivo a recibir a dita devolucién. Ao respecto, o TSX do Pais Vasco (STSX 3741/2016, do 8 de
novembro) expdn que non estamos ante un dereito exclusivo do repercutido, senén simplemen-
te dun dereito preferente respecto ao do suxeito pasivo obrigado a repercutir, que teria tamén
dereito a obter a dita devolucion.

De forma especialmente critica entende o TSX do Pais Vasco nesta sentenza que resulta “ab-
surdo (...) recofiecer o dereito do repercutidor a solicitar a devolucién das cotas indebidamente
repercutidas e non, en cambio, a obter a stia devolucién”. Admitindo as alegaciéns do recorrente,
considera que, en defecto de reclamacién dos consumidores finais ou de devolucién a estes das
cotas repercutidas, o aboamento do excesivamente ingresado se debe realizar a quen repercutiu,
que deberé resarcir a quen soportou a repercusién da cota.

Doutro xeito, entende o TSX, non se teria incluido no propio artigo 14.2 c) 3.° como causa
de exclusién do dereito do repercutido a obter a devolucién o feito de que as cotas indebida-
mente repercutidas, e cuxa devolucién se solicita, tivesen sido xa devoltas pola Administracién
tributaria a quen se lle repercutiron, a quen as repercutiu ou a un terceiro. Ademais, a solicitude
de devolucién do repercutidor non exclie que o repercutido poida solicitar con preferencia a
devolucién & Administracién ou exerza a acciéon de reembolso contra este.

Outro dos aspectos en que inciden os suxeitos pasivos do IVRDH que solicitan a devolucién
€ gque non existiria unha situacién de enriquecemento inxusto se o vendedor retallista recibise
a devolucién de cantidades ingresadas que non soportou, tal como sostén en cambio a AN.
Analizando de novo a STSX do Pais Vasco 3741/2016, atopamos tres argumentos que descar-
tarian a existencia do enriquecemento inxusto. En primeiro lugar, o tribunal considera que o
suxeito pasivo vendedor sofre unha serie de prexuizos pola aplicacién do gravame indebido,
como a diminucién das vendas (polo incremento do prezo final), que non atopan resarcimento.
Igualmente, amparase en que a posibilidade de excluir da devolucién o suxeito pasivo que reper-
cutiu a carga tributaria, como excepcién, debe ser aplicada restritivamente. Por Gltimo, tamén
entende que o feito de que o repercutido tefia aberta a posibilidade de reclamarlle ao suxeito
pasivo o importe da devolucién exclle a existencia de tal enriquecemento.
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5 PROPOSTA DE SOLUCION PARA O CONFLITO CONFORME O DE-
REITO DA UE

A vista das grandes disparidades entre as posiciéns dos diferentes tribunais, o TS admitiu
a tramite (ATS 5071/2017, do 24 de maio de 2017) un recurso de casacién interposto pola
Deputacién Foral de Biscaia contra un auto do TSX do Pais Vasco polo que se estenden a favor
dunha empresa gasolineira os efectos dunha sentenza que condena a Deputacién Foral & de-
volucién dos ingresos indebidos polo IVRDH. O interese casacional é evidente ante a diferente
interpretacién que do artigo 14.2 do Regulamento de revisién realizan alglns TSX e a AN. Ante
o interese da cuestién, imos examinar de forma critica os argumentos de ambas as dias partes
tendo tamén presente a propia xurisprudencia do TXUE en relacién coa devolucién de ingresos
indebidos.

O primeiro aspecto que queremos destacar é o dificil encaixe do artigo 14 do Regulamento
de revisién para un tributo monofasico como o IVRDH, xa que algtns dos seus preceptos (os
que fan referencia a obriga de repercutir) parecen estar pensados principalmente para impostos
plurifasicos como o IVE, no cal son varios os suxeitos que poden estar implicados nunha mes-
ma cadea en que exista un ingreso indebido que, pola mecéanica do imposto, se repercutan e
soporten entre eles. En mdltiples casos o suxeito que soporta a repercusion sera a sGa vez un
empresario ou profesional que terd o dereito a deducir o importe soportado e, se é o caso, a
documentacién necesaria para facer valer por si mesmo o seu dereito & devolucion.

En cambio, nun imposto monofasico como o IVRDH, o artigo 14 perde parte do seu senti-
do, pois en ninglin caso o suxeito tera dereito & deducion da cota soportada (como sucede no
IVE) e en poucas ocasions o suxeito terd a factura necesaria para instar a devolucién. Non cabe
extraer conclusiéns de partes do dito artigo pensadas para impostos plurifasicos para sortear a
clara exclusiéon contida no artigo 14.2 a): os obrigados tributarios non teran dereito a obter a
devolucion se concorren con suxeitos que soportaron a repercusion. O motivo polo que debe
manterse a operatividade desta exclusion no IVRDH &, ao noso modo de ver, claro: no caso con-
trario produciriase un enriquecemento inxusto do suxeito pasivo que non soportou o tributo e
obtén en cambio a sta devolucion.

Para entender a situacion, debemos retrotraernos & obriga que impén o propio dereito da
Unién a obter a devolucién dos tributos recadados por un Estado membro infrinxindo o orde-
namento comunitario, como sucedeu co IVRDH. O obxectivo desta devolucién non é outro que
“remediar as consecuencias da incompatibilidade do tributo co dereito da Unién, neutralizando
a carga econémica que este tributo impuxo indebidamente ao operador econémico que, en de-
finitiva, a soportase efectivamente” (STXUE do 20 de outubro de 2011, Danfoss e Sauer-Danfoss,
C-94/10 1-9963, apartado 23).

Arrestitucion dos ditos importes ten en cambio unha importante excepcién: podera denegarse
se produce un enriquecemento sen causa do suxeito pasivo. Este producirase se queda demos-
trado que o suxeito pasivo repercutiu efectivamente a sla carga sobre outros suxeitos (STXUE
do 6 de setembro de 2011, Lady & Kid e outros, C-398/09, apartado 18).

O TXUE sostén que debe ser o xuiz nacional, & luz da andlise econémica da situacién e das
probas, o que valore se a devolucién solicitada neutraliza efectivamente a carga econémica do
tributo indebido ou, en cambio, xera un enriquecemento sen causa ao suxeito pasivo (STXUE do
2 de outubro de 2003, Weber’s Wine World e outros, C-147/01, apartados 96 e 100).

O Unico control que desenvolvera o TXUE, & vista do principio de autonomia institucional e
procedemental que lles recofiece aos Estados membros, é o do cumprimento dos principios de
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equivalencia (a aplicaciéon do ordenamento comunitario non pode ser sometida a condiciéns ou
requisitos mais gravosos que a do ordenamento interno en supostos analogos, STXUE do 26 de
xaneiro de 2010, Transportes Urbanos, C-118/08) e efectividade (a via procesual nacional debe
ser apropiada ao fin perseguido pola norma comunitaria e non impedir a sia eficacia, STXUE do
14 de decembro de 1995, Peterbroeck, C-312/93).

En conclusién, o TXUE, na sta habitual practica de remitir & autonomia procesual dos Estados,
admite que estes poidan articular un procedemento que excepcionalmente denegue a devolu-
cién por un ingreso indebido froito da incompatibilidade dun tributo co dereito da Unién se a
dita devolucién non corrixe as consecuencias negativas de quen soportou o tributo ilegal.

O feito de que o Estado fose condenado & devolucién dos ingresos indebidamente exixidos
pola aplicacién do tributo non significa que se deba realizar a dita devolucién a calquera que o
solicite, sendn aos que de xeito efectivo soportaron esa repercusién. Deste xeito, dase cumpri-
mento ao principio de efectividade, sen que existan maiores cargas para os suxeitos que instan
a devolucién por ser un suposto vinculado ao incumprimento do dereito da UE.

Desde o noso punto de vista, a existencia dun enriquecemento inxusto é evidente se un su-
xeito que non soportou un tributo obtén a sta devolucién. O feito de que pola dita denegacién
non se devolva a totalidade do importe indebidamente cobrado polo tributo incompatible co
dereito da Unién non é escusa para alterar as regras |6xicas nin xustificar o dito enriquecemento
sen causa. Ademais, no caso do IVRDH en concreto, as consecuencias negativas para os ven-
dedores derivadas da sta aplicaciéon foron minimas. Teflamos presente que estamos ante un
produto (o combustible) que non ten produtos substitutivos, a sia demanda é profundamente
inelastica e o importe do tributo non supufia un cambio que alterase as decisiéns dos consumi-
dores. De feito, o consumo de combustible en Esparia durante os primeiros anos de aplicacién
do IVRDH incrementouse e s6 se viu reducido coa chegada da dura crise econémica (Fonte:
CORES, Corporacion de Reservas Estratégicas de Productos Petroliferos).

6 CONCLUSIONS

A polémica acerca da incompatibilidade do IVRDH co dereito da UE tivo o seu punto de
inflexién coa publicacién da rotunda Sentenza do TXUE do 27 de febreiro de 2014. Antes da
sentenza, a Administracién, amparandose no ordenamento daquela vixente, rexeitaba todas as
solicitudes de devolucién de ingresos indebidos, sen entrar a valorar a lexitimidade dos solici-
tantes. Tras a publicacién da sentenza, a AN obrigou a retrotraer actuaciéns en mdltiples pro-
cedementos para valorar a procedencia ou non das ditas devoluciéns, pero mantivose tallante
cando tivo que rexeitar as provenientes dos suxeitos pasivos do tributo, as empresas gasolineiras.

O principal argumento da AN, avalado por algtns TSX, ¢ a literalidade do artigo 14 do
Regulamento de revision e a posible existencia dun enriquecemento inxusto se o suxeito pasivo
que repercutiu a carga tributaria recibe a dita devolucién. Pola contra, outros TSX recofieceron
o dereito a percibir a devolucién por parte dos suxeitos pasivos entendendo que o artigo 14 do
Regulamento de revisién articula un sistema de devolucién alternativa a favor destes se o suxeito
repercutido non a solicita.

Examinando os diferentes argumentos dunha e outra parte, debemos decantarnos polo
plasmado pola AN na sda recente xurisprudencia, referendada en varios TSX. Tanto desde un
punto de vista normativo (o sistema articulado polo Regulamento de revisién) como teleol6xi-
co (a finalidade do propio procedemento de devolucién de ingresos indebidos) suporia un
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enriguecemento inxusto que un suxeito que non soportou un tributo reciba a sta devolucién.
Tal como sostemos, esta seria ademais a solucion mais acorde coa interpretacién que realiza o
TXUE da devolucién dos ingresos indebidamente exixidos pola aplicacién dun tributo declarado
incompatible co dereito da UE.

En espera da posicion que fixe o TS, & marxe dos argumentos estritamente xuridicos, o im-
portante volume de recursos en xogo se se recofiecese o dereito dos suxeitos pasivos a percibir a
devolucion do IVRDH fainos vaticinar unha posicion favorable as propostas da AN aqui avaladas.
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Resumo: A irrupcién das novas tecnoloxias da informacion e da comunicacién supuxo o detonante dun
cambio radical na forma de traballar. A falta de adaptacién dun ordenamento xuridico que, como de
costume, tende a evolucionar méis lentamente que a sociedade que lle incumbe regular impide extraer o
maximo proveito do estado da técnica. A supresién de postos de traballo derivada desta transformacién
s6 pode verse compensada mediante formulas que permitan utilizar as novas tecnoloxias para conservar
os existentes, e mesmo para crear outros novos. Nese senso, convén valorar as posibilidades do teletra-
ballo como prestacién de servizos baseada no uso intensivo das novas tecnoloxias da informacién e da
comunicacion, para o cal se analizara a sGa regulacion na Administracion publica galega.

Palabras clave: Novas tecnoloxias da informacién e da comunicacién, traballo a distancia, teletraballo,
emprego publico, Administracién publica galega.

Resumen: La irrupcion de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién ha supuesto
el detonante de un cambio radical en la forma de trabajar. La falta de adaptacion de un ordenamiento
juridico que, como de costumbre, tiende a evolucionar mas lentamente que la sociedad que le ataiie
regular impide extraer el maximo provecho del estado de la técnica. La supresién de puestos de trabajo
derivada de esta transformacién solo puede verse compensada mediante férmulas que permitan utilizar
las nuevas tecnologias para conservar los existentes, e incluso para crear otros nuevos. En ese sentido,
conviene valorar las posibilidades del teletrabajo como prestacion de servicios basada en el uso intensivo
de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién, para lo cual se analizara su regulacién
en la Administracion publica gallega.

Palabras clave: Nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién, trabajo a distancia, teletra-
bajo, empleo publico, Administracién puablica gallega.

Abstract: The emergence of new information and communication technologies has changed the way of
work. The lack of a regulation adapted to this situation shows a Labour Law, whose progression is usually
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slower than the evolution of the society regulated. This situation prevents the full benefit from the techni-
cal state of the art. The job losses caused by this transformation can only be offset by the implementation
of measures allowing the use of new technologies in order to preserve the existing jobs. In this way,
the possibilities of teleworking, as provision of services based on the intensive use of new information
and communication technologies, should be evaluated by looking its regulation into the Galician public
Administration.

Keywords: New information and communication technologies, remote working, teleworking, public
employment, Galician public Administration.

Sumario: 1 Introducién. 2 Teletraballo e emprego. 2.1 O teletraballo como medida de corresponsabi-
lidade. 2.2 O teletraballo como medida de integracién. 3 Teletraballo e sociedade. 4 O teletraballo na
Administracién pablica de Galicia. 5 Conclusions. 6 Bibliografia.

1 INTRODUCION

O obxecto deste estudo parte do que xa pode considerarse un lugar comun, cal é a trans-
formacién das relaciéns laborais e colectivas de traballo que se esté a vivir durante as primeiras
décadas deste século. De entre os factores determinantes da devandita transformacién destaca,
sen lugar a dubidas, o uso intensivo das novas tecnoloxias da informacién e da comunicacion.

Certamente, abordar o desenvolvemento tecnoléxico como catalizador da evolucién do de-
reito do traballo non constitle ningunha novidade, xa que este se erixiu en xénese das sucesivas
revoluciéns industriais acaecidas a partir de mediados do século XIX, desde a que tivo como
xerme a aplicacién fabril da maquina de vapor ata a cuarta revolucién industrial na que esta
inmersa esta época. Porén, esta Gltima caracterizase pola utilizacién dunha tecnoloxia apta para,
entre outros usos, reformular os procesos produtivos co fin de facelos auténomos, devindo pres-
cindible non sé6 a man de obra fisica, baseada na forza do traballador, senén tamén aqueloutra
menos tanxible, substituindo a intelixencia humana pola artificial. En suma, os froitos do enxefio
humano corren o risco de suplantar as habilidades intelectuais que traballadores cualificados
pufian ao servizo da empresa. Velai o detonante do recente drama, que atopou nas relaciéns de
traballo o escenario idéneo onde representarse con maior crueza.

Malia ameazar con maiores estragos, a actual revolucién industrial comparte unha conse-
cuencia coas precedentes, como é o feito de deixar en evidencia a incapacidade do ordenamento
xuridico para responder & nova realidade que lle incumbe regular. Outrora, un ordenamento
xuridico baseado nos postulados liberais mostrouse incapaz de dar unha solucién axeitada a
situacion en que se atopaban os novos membros do proletariado, o que xustificou, tras as con-
vulsiéns sociais por todos cofiecidas, a creacion do dereito do traballo como rama auténoma
nacida para protexer o contratante débil.

Pois ben, como no seu momento a maquina de vapor, na actualidade a aplicacién das novas
tecnoloxias da informacion e da comunicacion na empresa esta a supor unha transformacion
radical da prestacién de servizos. Lonxe de constituir un mero instrumento tendente a facilitar
a stia execucion, as posibilidades que ofrecen estas novas tecnoloxias deron pé & creacién de
novos nichos de emprego, chegando a transformar ademais os empregos xa existentes. Xorden
asi novos postos de traballo da man de iniciativas tales como a creacién de empresas de base
tecnoldxica, os cales exixen man de obra cualificada tendo en conta a stia especializacién funcio-
nal. Tamén aparecen outros cun contido funcional mais tradicional, pero que non sobrevivirian
de non ser posible desempeiiar a prestacion de traballo a distancia.

Ao mesmo tempo, a aplicacién das novas tecnoloxias da informacién e da comunicacién na
empresa incide noutros retos da sociedade actual fronte aos cales o dereito do traballo non pode

24_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro - xunio 2018) |



Novas tecnoloxias e integracion da vida persoal, familiar e laboral: unha breve
analise do teletraballo na Administracién publica galega

permanecer alleo. Cabe aludir aos cambios demograficos que pofien en perigo a subsistencia
do sistema de previsién social vixente a causa do envellecemento da poboacién europea; tamén
os problemas ambientais, que requiren unha reducién das actividades que ocasionan a emisiéon
de gases contaminantes & atmosfera; e, por suposto, a integracién no mercado laboral en pé de
igualdade de todas as persoas traballadoras.

Tras comezar este limiar describindo unha sociedade caracterizada polo avanzado da sta
tecnoloxia, cémpre incorrer nun paradoxo, ao recofiecer que os devanditos avances coexisten
coa situacién de discriminacién que ainda sofre a muller no mercado laboral. Unha das causas
que dificultan a empregabilidade da muller é a asuncién de responsabilidades familiares, xa que
tradicionalmente lle foi asignado o rol de coidadora das persoas dependentes pertencentes ao
seu contorno. A citada causa segue a constituir un obstaculo no desenvolvemento da sta carreira
profesional, a pesar dos esforzos que o lexislador e a negociacién colectiva levaron a cabo a prol
da construcién dun corpus xuridico chamado a garantir a conciliaciéon da vida persoal, familiar
e profesional. Non obstante, a prevision de medidas que supofian o afastamento temporal da
muller da sda profesién fan que a mitdo o seu desfrute afecte negativamente & sta promocién
profesional, aspecto que explica o escaso atractivo que tefien tales medidas entre o persoal
pertencente ao sexo masculino.

A insuficiencia das medidas de conciliacién tradicionais, xunto co fracaso das politicas de
corresponsabilidade na asuncién das responsabilidades domésticas, constitie o punto de par-
tida dunha investigacion que acomete a utilidade que pode comportar a aplicacién das novas
tecnoloxias da informacién e da comunicacién na elaboracién dun novo modelo conciliatorio
que permita asumir de xeito igualitario as responsabilidades familiares sen que iso comporte
unha paréntese no desenvolvemento da carreira profesional das persoas traballadoras. Con esa
intencién, estddase a regulacién dunha forma especifica de traballo a distancia baseado no uso
intensivo das novas tecnoloxias da informacion e da comunicacion: o teletraballo.

Ateor da clausula Il do Acordo Marco Europeo sobre Teletraballo do 16 de xullo de 2002, con-
sidérase como tal a “forma de organizacién e/ou execucién do traballo, que utiliza a tecnoloxia
da informacion, no contexto dun contrato ou relacién de traballo, onde o traballo, que tamén
poderia ser executado no local do empresario, é realizado féra dese local, de conformidade cos
termos acordados”. Tratase, pois, dunha especie pertencente ao xénero do traballo a distancia,
regulado a dia de hoxe no artigo 13 do Real decreto lexislativo 2/2015, do 23 de outubro, polo
que se aproba o texto refundido da Lei do Estatuto dos traballadores —en diante, ET—, segundo o
cal “tera a consideracion de traballo a distancia aquel en que a prestacion da actividade laboral se
realice de maneira preponderante no domicilio do traballador ou no lugar libremente elixido por
este, de modo alternativo ao seu desenvolvemento presencial no centro de traballo da empresa”.

Procede advertir a ausencia de calquera alusion ao uso das novas tecnoloxias da informacion
e da comunicacién no texto estatutario, trazo propio do teletraballo obxecto deste estudo?, malia
gue a exposicion de motivos da Lei 3/2012, do 6 de xullo, de medidas urxentes para a reforma
do mercado laboral, pola que se modificou o dito artigo, si a inclie®. O que caracteriza o xénero
é a prestacion de servizos executada nun lugar distinto do centro de traballo da empresa, lugar
gue pode ser o domicilio do traballador ou outro distinto, razén pola cal cabe tamén distinguir
diversos tipos de teletraballo. En primeiro termo esta o teletraballo a domicilio, modalidade
maéis axeitada para a persoa que asume unha tarefa de coidado que a obriga a permanecer no
fogar. En segundo termo, cabe facer referencia ao teletraballo prestado nun centro comunitario,
alternativa cuxa gran vantaxe radica en evitar o desprazamento de persoas traballadoras ata as
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grandes urbes, eludindo os problemas vencellados ao tréfico, & contaminacién e & especulacién
urbanistica que iso xera. En terceiro lugar, compre aludir ao teletraballo mébil ou itinerante,
modalidade que a dia de hoxe fai posible a proliferacién de dispositivos mébiles compactos que
permiten unha total conectividade de quen os utiliza en calquera lugar dotado de cobertura*.
Tendo as tres modalidades algunha utilidade vinculada a conciliacién da vida persoal e familiar,
sobra admitir que a primeira delas é a que maiores vantaxes ofrece nese sentido.

Ademais do uso intensivo das novas tecnoloxias da informacién e da comunicacion, o que
singulariza o teletraballo obxecto de estudo é a sGa implantacién voluntaria, xa que se debe
utilizar para canalizar unha prestacion de servizos que ben poderia ser executada nos locais da
empresa. De ai a sda ductilidade como instrumento apto para transformar a prestacién de servi-
zos ata adaptala ds necesidades do persoal con responsabilidades familiares, finalidade & que se
dirixiu principalmente a sGa implantacién na Administracién publica de Galicia.

2 TELETRABALLO E EMPREGO

Partindo do caracter voluntario que preside a regulacion do traballo a distancia, segundo
o cal nin a empresa nin a persoa traballadora estaran obrigadas a aceptar unha prestaciéon de
servizos que revista esta modalidade, decidiuse enfocar o seu estudo como un dos instrumentos
a través dos cales o empregador puidese fomentar a corresponsabilidade no coidado da familia,
co fin de desenvolver un comportamento socialmente responsable. Definida a responsabilidade
social empresarial como a integracién voluntaria por parte das empresas das preocupacions
sociais e ambientais nas stias operaciéns comerciais e nas stas relacions cos seus interlocutores®,
caberia colixir que un comportamento socialmente responsable das administraciéns publicas
seria aquel en que se tivesen en conta intereses cuxa titularidade lles corresponde aos membros
que conforman esa entidade empresarial e a sociedade no seu conxunto.

Ante a hipétese que postula o teletraballo como medida de adopcién voluntaria susceptible
de permitir a consecucién dos devanditos obxectivos, estimouse oportuno considerar a sta
virtualidade como instrumento capaz de cumprir cos obxectivos ligados ao comportamento
socialmente responsable da Administracién publica.

2.1 O teletraballo como medida de corresponsabilidade

A aplicacién interna da responsabilidade social empresarial, que ten que ver fundamental-
mente co maior benestar posible dos recursos humanos que a compofien®, pddese desenvolver
a través da aplicacion de medidas orientadas a garantir o desenvolvemento da vida profesional
das persoas traballadoras en harmonia coa sGa vida persoal e familiar. Dentro delas destacan as
politicas empresariais orientadas a conciliacién da vida laboral, persoal e familiar, asi como as
destinadas 4 integracion de certos colectivos cuxa profesionalizacién se ve obstaculizada polas
slias circunstancias particulares. A implantacién do teletraballo nas administraciéns puablicas
pode manifestarse como un medio éptimo para acadar estes obxectivos, xa que lle permite ao
persoal facerse cargo das stas responsabilidades familiares sen desvincularse da esfera laboral.
No entanto, a sUa correcta utilizacién como medida de conciliacién supeditase ao cumprimento
de certas condiciéns.

Estriba a primeira na existencia dun posto de traballo que permita a sia execucién a distancia,
polo cal esta nunca podera erixirse nunha medida dispofiible para todas as persoas traballado-
ras. Mesmo sen poder concibirse como unha medida de aplicacion xeral, a utilidade que pode
brindar, especialmente en postos de traballo que pola sta especializacién requiran unha maior
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autonomia por parte de quen os desempeiia —os cales, por outra parte, tefien maiores posibi-
lidades de sobrevivir ao proceso de supresién de postos de traballo a través da robotizacién-,
aconsella tela en conta, sempre e cando se retinan as restantes condiciéns.

A segunda atinxe ao persoal destinatario da medida, que debe presentar un perfil que lle per-
mita desenvolver as stas funciéns baixo esta modalidade de prestacién de servizos, descartando
os expertos os que presenten certa adiccion ao traballo’, xa que o illamento e a falta dun horario
rixido pode pér en risco a stia saide. Tampouco se considera aconsellable propiciar esta especie
de traballo a distancia a persoas cuxas circunstancias fagan escasamente recomendable o seu
afastamento do lugar de traballo. Pode citarse, a titulo meramente exemplificativo, a situacion
de quen presente algun tipo de diversidade funcional. Por conseguinte, a concesién dun réxime
de teletraballo a unha persoa con problemas de saiide debe supeditarse & conveniencia da sta
aplicacién, é dicir: se a persoa traballadora presentara problemas de mobilidade que puidesen ser
esquecidos a través da prestacion de servizos telematica e o posto de traballo e a sta forma de
ser aconsellasen o recurso a esta, a medida poderiase reputar axeitada. En cambio, de aplicarse
a unha persoa con problemas psicoléxicos susceptibles de ser agravados a través do illamento
gue comporta o teletraballo, non o seria. Tampouco seria adecuado proporlle a unha persoa
traballadora que sofre de acoso no traballo que pasase a prestar servizos en réxime de teletraba-
llo. Neses supostos, non debe ser a vitima senén o agresor o que vexa modificada a sta rutina
laboral e a quen, en consecuencia, caberia relegar a unha situacion temporal ou definitiva de
teletraballo, pero a voluntariedade que preside a sta regulacion exixira a anuencia desta, agas
que se tipifique como sancién no convenio colectivo.

A terceira ten relacion co xeito a través do cal a empresa debe controlar o cumprimento
da prestacion do traballador. Neste senso, a correcta implantacién do teletraballo require un
cambio na cultura empresarial que supofia mudar a supervision da forma de prestar servizos,
focalizando o interese nos obxectivos acadados pola persoa teletraballadora®. O anterior supén,
por descontado, exixir que a empresa leve a cabo unha determinacién razoable dos obxectivos a
acadar, que se adecuen aos que poida obter unha persoa despregando un nivel de rendemento
medio, sen prexuizo de que poda incentivarse un maior rendemento que non pofia en perigo a
slia saude fisica ou psicoléxica. A devandita fixacion de obxectivos debera ter en conta tamén o
efectivo desfrute dos periodos de descanso a que tefia dereito a persoa teletraballadora, de xeito
que deberd adaptarse o nivel de exixencia as circunstancias particulares que atravese unha deter-
minada persoa nun momento concreto da sta vida. A modo de exemplo, non cabe supeditar a
percepcion de boa parte da retribucién da persoa teletraballadora durante as stas vacacions a
consecucién duns obxectivos que, evidentemente, non pode acadar se as desfruta de xeito efec-
tivo®. O contrario suporia vulnerar os dereitos laborais a través da incorrecta implantaciéon dunha
medida teoricamente orientada a acadar unha mellor conciliacién da vida persoal e profesional.

O mesmo sucede de ofrecerse a posibilidade de teletraballar como unha alternativa ao des-
frute de permisos como os de maternidade, paternidade, lactacion, etc. Asi, en cuarto lugar,
cémpre garantir en todo caso o desfrute efectivo dos permisos vinculados & maternidade e
paternidade, quedando o teletraballo relegado a unha medida que debe entrar en xogo unha
vez que os primeiros sexan esgotados.

Esta proposta segue o camifio enfilado no seu momento polo lexislador portugués coa
promulgacién da Lei 120/2015, de 1 de setembro, pola que se pretende reforzar os dereitos de
maternidade e paternidade'®, reformando o artigo 166.3 do Cddigo do Trabalho'" no senso de
conferir o dereito a exercer a sta actividade en réxime de teletraballo aos que tefian fillos de ata

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro — xunio 2018) | a%_t_27



Alicia Villalba Sanchez

tres anos, namentres esa situacion sexa compatible coa actividade desempeiada e a entidade
patronal conte con recursos e medios para facelo. Tratase asi dun dereito engadido que, en dicir
da doutrina, “acta a modo de prolongacién da licenza por maternidade ou paternidade, pero
sen cargas para o sistema de Seguridade Social e sen perda de salario”'2.

A quinta condicién consiste en promover o teletraballo como unha medida de conciliacién
gue avogue pola corresponsabilidade na asuncion das tarefas domésticas e das responsabilidades
familiares. Na construcion da hipétese de partida deste estudo apuntabase o desequilibrio na
aceptacion destas, que, en parte, atopaba explicacion na tradicional distribucién de roles entre o
home e a muller, pero tamén na inconveniencia de desfrutar dalgunhas medidas de conciliacién
que comportaban un indesexable afastamento da vida profesional por parte de quen as desfruta.
Acontece isto coas excedencias, medidas en virtude das cales o solicitante deixa de traballar e, en
consecuencia, de percibir o seu salario durante un periodo de tempo prolongado. De existiren
medidas como o teletraballo, que permitan aliviar o deber de presenza no centro de traballo sen
chegar a supor un total afastamento de quen a solicita do mundo laboral, nin provocar unha
perda de ingresos, o persoal contaria con menos argumentos para eludir a asuncién de respon-
sabilidades familiares, posibilitando que estas non recaian integramente sobre os membros da
familia de sexo feminino.

Sendo estas as principais vantaxes deducidas da implantacion do teletraballo na empresa
como medida de conciliacién, convén apuntar que unha das principais desvantaxes, desde esta
perspectiva interna, consiste precisamente no illamento masivo das mulleres traballadoras ao
que puidera dar lugar unha aplicacién do teletraballo que afectase fundamentalmente ao persoal
pertencente ao sexo feminino. E de advertir que este proceso se poderia converter nunha variante
renovada do traballo a domicilio en condiciéns precarias que padeceu boa parte da poboacién
feminina durante o século pasado.

En definitiva, compre incidir na finalidade conciliatoria do teletraballo, ata agora ausente na
regulacion legal prevista no artigo 13 ET'3, pero acollida na proposta de Directiva do Parlamento
Europeo e do Consello relativa & conciliacion da vida familiar e a vida profesional dos proxeni-
tores e os coidadores, pola que se derroga a Directiva 2010/18/UE do Consello, do 26 de abril
de 2017 [COM(2017) 253 final]*. O reto, porén, estriba en superar o concepto tradicional de
conciliacién a prol da integracion da esfera persoal e profesional das persoas traballadoras, reto
cuxa consecucion permite ambicionar unha correcta aplicacién das novas tecnoloxias no traballo.

2.2 0 teletraballo como medida de integracion

Como segundo aspecto vencellado & dimensién interna de responsabilidade social das ad-
ministracions publicas, valorouse a implantacién do teletraballo como instrumento apto para a
integracién das persoas que, polas stas circunstancias persoais, atopen algunha dificultade para
inserirse no mercado laboral. Varias son as causas que poden impedilo.

Padecer unha situacién de violencia de xénero a mans da s parella é unha delas. Desde hai
anos, o citado Cédigo do Trabalho portugués prevé a posibilidade de que a vitima de violencia
domeéstica desempefie o seu labor baixo este réxime, non podendo negarse a empresa a atender
a sta solicitude agas incompatibilidade debidamente acreditada (artigo 166.3). Polo de agora, o
ET non inclde ningunha disposicién ao respecto, quedando en mans da negociacién colectiva a
posibilidade de pactar esta especial proteccién. Non obstante, conviria suprimir a exixencia de
que a vitima abandone o fogar familiar, presente na norma lusa, a risco de agravar a sda situa-
cién. Procede opor, en cambio, un salientable inconveniente a esta medida, como é o illamento
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da vitima, que pode agravarse a través dun abuso desta modalidade de prestacion de servizos.
Para evitalo, caberia recomendar a sta regulacién con caracter subsidiario a outras medidas xa
recollidas no ET, como pode ser a reorganizacién do tempo de traballo da vitima (artigo 37.8)
ou o seu traslado a outro centro (artigo 40.4 ET), de decantarse ela por esta Ultima posibilidade
no canto da de teletraballar.

De ser a atencién de responsabilidades familiares o 6bice da integracién da muller no traba-
llo, tamén se considera aconsellable facilitar na medida do posible o teletraballo como medida
tendente a compatibilizar ambas as necesidades. Nese senso, cabe traer a colacién recentes
reformas levadas a cabo en Estados pertencentes & Unién Europea, como Polonia, onde desde
2074 se incentiva a contratacién en réxime de teletraballo dunha persoa desempregada que
deixou o seu posto para atender o coidado dunha filla ou fillo menor de seis anos ou dunha
persoa dependente’.

Emporiso, malia a favorable acollida doutrinal desta medida, compre recordar a necesidade
de que os citados postos de traballo revistan unhas condiciéns dignas, equivalentes aos postos
de corte presencial, asi como a necesidade de avogar en todo momento polas politicas de co-
rresponsabilidade. O contrario suporia fomentar unha “insercion laboral feminina a domicilio”,
privando asi o persoal de sexo feminino do recomendable contacto social que proporciona a
convivencia no traballo, illindoo fronte &s posibilidades de informacién e accién colectiva en que
se baseou tradicionalmente o dereito do traballo. O afastamento da muller do centro de traballo
s6 seria desexable, en consecuencia, de concibirse como unha medida temporal e de desfrutarse
en pé de igualdade cos traballadores de sexo masculino que tamén tefian responsabilidades
familiares. Procede, por tanto, pér esta medida en relacion co preceptivo desfrute dos permisos
ligados & atencién de responsabilidades familiares, a risco de relegar a muller traballadora a un
plano invisible. Porén, cémpre recofiecer que se atopou un obstaculo a esta finalidade, cal é a
denominada fenda dixital de xénero, cuxa superacion exixe garantir o acceso a rede pero tamén
fornecerlles &s traballadoras os cofiecementos necesarios para sacarlles o maximo partido as
novas tecnoloxias'®.

3 TELETRABALLO E SOCIEDADE

Ao abordar a responsabilidade social das administraciéns publicas, foron deixados & marxe
os comportamentos que tefien como suxeito pasivo a sociedade no seu conxunto. Como instru-
mento idéneo para evitar o desprazamento e mesmo a migracién de persoas, procede apuntar
tres obxectivos susceptibles de ser acadados a través dunha correcta implantacion do teletraballo.

O primeiro non é outro que evitar os desprazamentos en vehiculos de motor. De sobra é
sabida a medida en que contriblen a contaminar a atmosfera as emisions de CO2 dos vehiculos
nos cales se transporta a diario un notable niimero de persoas ao acudir ao seu posto de traballo
e volver del. Evitar desprazamentos innecesarios constitle, pois, o primeiro paso que se debe dar
para reducir a emisioén de gases de efecto invernadoiro provocados por particulares.

O segundo estriba na prevencién de accidentes de trafico. Non en van destaca a doutrina
o conveniente que resultaria reducir os desprazamentos aos estritamente imprescindibles para
evitar os accidentes de traballo in itinere'’, € dicir, os ocasionados ao ir ao traballo e ao regresar
del. Nese senso, caberia destacar esta vantaxe para os teletraballadores, pero tamén para calquera
posible implicado no sinistro.
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O terceiro consiste en lograr unha distribuciéon da poboacién mais equilibrada entre as gran-
des urbes, as pequenas cidades e o rural. Atopar un emprego & marxe da agricultura nas zonas
rurais €, mesmo, postos de traballo altamente especializado en pequenas cidades non é sinxelo,
feito que obriga a boa parte da poboacién a morar nos grandes ntcleos urbanos. Un xeito de
acadar unha maior implantacién da poboacién noutros territorios pasa por permitir, na medida
do posible, a prestacién de servizos desde eles.

Nin que dicir ten que os anteriores retos, aos que se enfronta a sociedade no seu conxunto,
semellan mais sinxelos de acadar a través dunha correcta integracién da vida persoal e familiar
levada a cabo de xeito compartido entre as persoas traballadoras de ambos os dous sexos. Velaqui
como unha politica laboral en principio destinada a traballadora pode redundar en beneficio do
conxunto da sociedade, mentres estea correctamente desefiada e saque proveito das inmensas
posibilidades que ofrece o estado da técnica actual. Asi, dous obxectivos a prioriinconexos, como
a igualdade de xénero e o coidado do medio ambiente, vincilanse a prol dun comportamento
socialmente responsable, de maneira tal que a procura dun contribte ao alcance do outro.

Con fundamento nas anteriores conclusions, proplgnase a implantacion responsable do
teletraballo como medida de vangarda tendente a mellorar o estatuto xuridico e econémico
da muller, xa que: a) permite superar o concepto de conciliacién para integrar a asuncién de
responsabilidades familiares co desempefio do posto de traballo, evitando o estancamento pro-
fesional que supufian as medidas tradicionais; b) posibilita a insercién laboral dos que presenten
algunha circunstancia persoal incompatible coa prestacién presencial de servizos; e c) propicia
a consecucién dun maior benestar social derivado dunha maior calidade ambiental e dunha
distribucién mais razoable da poboacién ao longo do territorio.

4 O TELETRABALLO NA ADMINISTRACION PUBLICA DE GALICIA

Tras ter extraido, con caracter xeral, as vantaxes e os inconvenientes desta nova maneira de
traballar baseada no uso intensivo das novas tecnoloxias da informacién e da comunicacion, na
corresponsabilidade na asuncion das tarefas familiares, no respecto dos seus dereitos laborais, na
salvagarda do medio ambiente e na procura dunha distribucion territorial da poboacién sostible,
interesa ilustrar a implantacion deste nas administracions publicas acudindo a un caso especifico,
como é o da Administracién publica de Galicia.

En concreto, a Lei 2/2015, do 29 de abril, do emprego publico de Galicia'®, prevé no seu
artigo 107 a posibilidade de que os empregados publicos realicen todas as funciéns do seu posto
de traballo ou algunhas delas féra das dependencias da Administracién publica en que estean
destinados mediante o emprego das novas tecnoloxias, coa condicién de que concorran os
presupostos que fagan razoable acudir ao teletraballo, é dicir: a) existencia dun posto de traballo
cuxa natureza permita o seu desempefio desta guisa, e b) garantia da prestacién correcta dos
servizos. No que atinxe aos supostos e requisitos que deben concorrer para acudir ao teletraballo,
o lexislador galego remite ao desenvolvemento regulamentario.

Este foi levado a cabo a través da Orde do 20 de decembro de 2013, conxunta da
Vicepresidencia e Conselleria de Presidencia, Administraciéns Piblicas e Xustiza e da Conselleria
de Facenda, pola que se regulan a acreditacién, a xornada e o horario de traballo, a flexibilidade
horaria e o teletraballo dos empregados publicos no ambito da Administracién xeral e do sector
publico da Comunidade Auténoma de Galicia —en diante, “a orde”— e a Resolucién conxunta do
8 de agosto de 2014, da Direccion Xeral de Avaliacién e Reforma Administrativa e da Direccién
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Xeral da Funcién Pablica, pola que se ditan as instrucions relativas ao desenvolvemento da Orde
do 20 de decembro de 2013 pola que se regulan a acreditacién, a xornada e o horario de traballo,
a flexibilidade horaria e o teletraballo dos empregados publicos no ambito da Administracion
xeral e do sector publico da Comunidade Auténoma de Galicia —en diante, “a resolucién”-. E,
en concreto, o artigo 13 da orde o encargado de regular a modalidade de prestacion do servizo
en réxime de teletraballo, entendéndose por tal aquela en que “o persoal empregado publico
desenvolva as tarefas asignadas ao seu posto de traballo féra das dependencias da Administracién
autonémica, mediante o emprego das novas tecnoloxias”. Na propia definicién contense unha
alusion a finalidade primordial a alcanzar a través da sda implementacién, consistente en “acadar
unha maior eficiencia na xestion publica, contribuindo a conciliacién da vida familiar e laboral”.

Para solicitar a prestacién de servizos en réxime de teletraballo, non abonda con que o
empregado estea en activo, sendn que se exixe que reina unhas caracteristicas que denoten a
slia capacidade para desempefiar as funciéns inherentes ao posto de traballo en cuestién, amén
da posesion dos cofiecementos informaticos suficientes exixidos para teletraballar. En concreto,
debe reunir unha antigiiidade igual ou superior aos dous anos de servizo no posto de traballo
para o que se solicita o teletraballo, ou acreditar unha experiencia por prestacion de servizos en
postos con funciéns e tarefas analogas 4s do posto para o que se solicita o devandito dereito™.

O recofiecemento deste dereito supeditase tamén & natureza e caracteristicas do posto de
traballo, que han de facelo susceptible de ser desempefiado a distancia a través das novas tec-
noloxias? e de forma auténoma?'. Tamén é requirida a disposicion por parte do traballador dos
instrumentos materiais pertinentes. Sobre este extremo, sorprende que o artigo 14. d) da orde
exixa que o persoal dispofia dun “equipo informatico basico” con acceso a Internet e acceso
remoto a rede corporativa da Xunta de Galicia?? e dun lector de tarxetas, asi como de teléfono
mébil, que “non seréan facilitados, en ningln caso, pola Administracién da Xunta de Galicia”,
equipos cuxo mantemento e reparacion incumbe tamén ao empregado. O anterior leva con-
sigo o risco de desprazar sobre a persoa teletraballadora custos inicialmente asumidos pola
empregadora. Asi, por exemplo, resulta frecuente estipular que sexa ela quen aporte os medios
informaticos, quen se faga cargo do seu mantemento e dos gastos de electricidade, conexién &
rede e demais que son inherentes & prestaciéon de servizos a domicilio?. Practicas como as que
se describen son as que converten ainda a dia de hoxe o teletraballo nun nicho de emprego
precario e que convén atallar.

En canto ao procedemento, as persoas interesadas deberan presentar a sda solicitude e a
documentacién pertinente ante o titular do centro directivo onde presten servizos, quen no prazo
de quince dias debera emitir informe comprensivo dos seguintes extremos: a) sentido favorable
ou desfavorable, “neste Ultimo suposto, debidamente motivado”, a peticién da persoa interesada;
b) cobertura das necesidades do servizo; c) designacién dun supervisor; d) asignacion de tarefas;
e e) descricion da forma e dos medios de levar a cabo esta supervisién. A conciliacién revélase
como finalidade esencial da implantacién do teletraballo cando, no suposto de existiren varias
solicitudes na mesma unidade de traballo, se impdn valorar preferentemente as solicitudes das
persoas interesadas que cumpran os requisitos da flexibilizacién por razéns de conciliacién da
vida familiar e laboral.

A stia tramitaciéon compételle & secretaria xeral/secretaria xeral técnica ou érgano equivalen-
te das entidades publicas instrumentais do sector publico (artigo 15.3 da orde), que emitiran
resolucién no prazo de tres meses contados a partir da presentaciéon da solicitude, co informe
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previo conxunto do centro directivo competente en materia de funcién publica e de avaliacion
e reforma administrativa, transcorrido o cal as solicitudes se entenderan estimadas.

A concesion do réxime de teletraballo ao persoal empregado publico non podera exceder
un ano, sen prexuizo da sla prérroga se persisten as mesmas condiciéns que motivaran a sda
concesion?. Polo que atinxe & forma en que se desenvolvera a prestacién de servizos, advirtese
que as funciéns non seran outras que as que o traballador vifia desempefiando no seu posto de
traballo habitual, agas “as ligadas & presenza fisica nas dependencias administrativas” (artigo
15.3 da orde). A prestacion levarase a cabo en alternancia co traballo presencial, sen que se
poidan efectuar mais de tres xornadas semanais en réxime de teletraballo non consecutivas,
salvo que asi o requiran as necesidades do servizo e asi se faga constar no informe emitido polo
centro directivo, sen que caiba fraccionar a xornada diaria de traballo en réxime de prestacién
do servizo na modalidade presencial e de teletraballo.

Durante a xornada dedicada ao teletraballo, a persoa teletraballadora debera estar a disposi-
cién da Administracion. En concreto, debera ter activado o correo corporativo e o teléfono mébil,
podendo ser requirida a sta presenza nas dependencias administrativas se asi fose preciso polas
necesidades do servizo. Co fin de garantir esta obriga, sinalarase o horario en que o traballador
ou a traballadora debera estar dispofible na resolucién de concesién?.

Coa finalidade de garantir a correcta prestaciéon de servizos dos empregados publicos que
opten polo teletraballo, a Escola Galega de Administraciéon Publica levara a cabo actividades
formativas. De cara ao teletraballador, estas incidiran en materias tales como a proteccion de
datos, a confidencialidade, os soportes telematicos a empregar e a prevencién de riscos laborais.
E mester facer fincapé nesta (ltima, xa que ao teletraballador se lle impén o deber de cumprir a
normativa en materia de seguridade e salide laboral, para o que se lle facilita a través da intranet
un manual de informacién para teletraballador ou teletraballadora, ao cal conviria engadir de
maneira preceptiva formacion especifica e personalizada.

Sostense esta posicion, por mais que & solicitude deba achegarse un cuestionario relativo
a autoavaliacion de riscos laborais no teletraballo e, ademais diso, unha declaracién relativa a
informacion de riscos laborais no teletraballo, que implica o compromiso de adoptar as medidas
de seguridade e hixiene que se contefien no citado manual e as que, se é o caso, recomende o
Servizo de Prevencion de Riscos Laborais unha vez avaliado o cuestionario de autoavaliacion. Asi
mesmo, prevese a posibilidade de acordar unha inspeccién presencial no domicilio do traballador,
autorizada previamente, tendo en conta a especial proteccién da que é acredor o ambito onde
se executa a prestacion de servizos. Tamén se prestara asesoramento telefénico por parte do
Servizo de Prevencién de Riscos Laborais cando asi se precise.

Pensando no persoal responsable de quen preste servizos en réxime de teletraballo, prevese
facilitar unha formacién orientada cara a técnicas de direccién por obxectivos, planificacion e
xestion. Este aspecto adquire especial relevancia tendo en conta que a propia instrucién quinta
da citada resolucién lembra que os traballadores executaran a sda prestacién por obxectivos,
segundo as tarefas que sexan encomendadas pola persoa supervisora, que sera a responsable
de verificar o seu adecuado desempefio a través dos indicadores acordados e dos medios de
seguimento da actividade que se establezan.

Xa por Gltimo, o caracter voluntario da prestacion de servizos en réxime de teletraballo ponse
de manifesto na sGa extincion. Asi, podera volverse a prestacion tradicional por vontade do traba-
llador, pero tamén por necesidades do servizo, por incumprimento dos obxectivos establecidos,
asi como por causas sobrevidas que alteren substancialmente as condiciéns e os requisitos que
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motivaron a resolucién de autorizacién?®. Ademais, o cambio de posto supora tamén a perda
do dereito ao teletraballo?.

5 CONCLUSION

A regulacién exposta pon de manifesto que o teletraballo na Administraciéon puablica de
Galicia foi esencialmente concibido como medida destinada a favorecer a conciliacion da vida
persoal e familiar das persoas empregadas. S6 entre lifias é posible detectar outros obxectivos
susceptibles de ser acadados a través da correcta aplicacion desta novidosa maneira de traballar,
como son a conservaciéon do medio ambiente ou a prevencién de accidentes e molestias deri-
vados do exceso de trafico de vehiculos de motor. Tampouco se debe esquecer a utilidade que
pode reportar como instrumento destinado a fixar poboacién no rural, perseguindo a través del
a imprescindible redistribucién da poboacién nesta comunidade auténoma.

Digna de eloxio é, porén, a regulaciéon de aspectos tales como o establecemento de limites
temporais tendentes a marcar unha conveniente alternancia entre teletraballo a distancia e
traballo presencial. Non obstante, cbmpre mellorar aspectos que avalan a posicién de quen
sostén a precariedade intrinseca de calquera modalidade de traballo a domicilio. En especial,
debe evitarse a asuncién de custos por parte da persoa teletraballadora, & que de ningln xeito
lle incumbe facerse cargo dos gastos derivados do uso das novas tecnoloxias para traballar. No
traballo por conta allea, é o empresario o encargado de facilitar os medios de produciéon, para-
digma tradicional que non debe mudar co uso das novas tecnoloxias na relacién laboral, a risco
de reverter logros sociais acadados desde hai moito tempo.

Dito o anterior, non cabe senén recofiecer as posibilidades que o teletraballo pode ofrecer
aos empregados da Administracion publica de Galicia a prol da construcion dun novo modelo
conciliatorio que permita asumir de xeito igualitario as responsabilidades familiares e adaptar,
na medida do posible, a prestacion de servizos &s circunstancias de quen a executa, sempre e
cando sexan respectados os limites que trazan a fronteira entre o traballo digno e o precario.
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de ditames ou actas de inspeccion, a introducion de datos en bases de datos, e a traducion. Excliense expresamente os que comporten
a presenza do traballador, como os postos de atencion directa ao publico, os de oficinas de rexistros, aqueles cuxas funciéns leven a
necesidade continua de consulta e manexo de documentacién fisica que conste en poder da Administracion sempre que non caiba a sta
consulta accedendo as bases de datos da unidade ou ao seu escaneado, postos de persoal condutor, subalterno, técnicos ou administrativos
de unidades con atencién vinte e catro horas ou que desenvolvan a stia xornada laboral, de maneira permanente, fora das dependencias
administrativas: axentes forestais, gardacostas ou similares.

Quinta instrucién da resolucién.

Segundo a devandita instrucion quinta da resolucién, que reflicte a posibilidade de realizar unha proba técnica.

Xa que, con caracter xeral, lle incumben ao empregador a asuncion dos custos de producion (Sierra Benitez, 2011: 233).

A solicitar cunha antelacién minima de dous meses.

Instrucion quinta da resolucién.

Art. 15.4 da orde.

Art. 13 da orde.
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Resumo: Acaban de cumprirse 25 anos da Directiva 92/85/CEE relativa a aplicacién de medidas para
promover a mellora da seguridade e a satde da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo
de lactacién. Esta norma ten natureza hibrida, combinando medidas de saide laboral con outras dirixidas
a protexer dereitos laborais, nun intento de integrar a dimensién de xénero na politica de seguridade e
satde laboral. Precisamente por iso, naceu co compromiso de ser modificada, como moito, en 1997.
Non obstante, a proposta da Comisién non chegou ata 2008, incluindo unha ampliacién do permiso de
maternidade ata un minimo de 18 semanas retribuidas, o que xerou o bloqueo da iniciativa no Consello
e a retirada final da proposta, polo que non parece probable que se aborde de novo a modificacion desta
norma nun futuro préximo.

Palabras clave: Directiva, traballadora embarazada, salde laboral, permiso de maternidade, proposta
da Comision.

Resumen: Acaban de cumplirse 25 afios de la Directiva 92/85/CEE relativa a la aplicacion de medidas
para promover la mejora de la seguridad y la salud de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz
o en periodo de lactancia. Esta norma tiene naturaleza hibrida, combinando medidas de salud laboral
con otras dirigidas a proteger derechos laborales, en un intento de integrar la dimensién de género en la
politica de seguridad y salud laboral. Precisamente por ello, nacié con el compromiso de ser modificada,
a mas tardar, en 1997. Sin embargo, la propuesta de la Comisién no llegé hasta 2008, incluyendo una
ampliacién del permiso de maternidad hasta un minimo de 18 semanas retribuidas, lo que provocé el
bloqueo de la iniciativa en el Consejo y la retirada final de la propuesta, por lo que no parece probable
que se aborde de nuevo la modificacién de esta norma en un futuro préximo.

Palabras clave: Directiva, trabajadora embarazada, salud laboral, permiso de maternidad, propuesta
de la Comision.
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Abstract: It has been 25 years since Council Directive 92/85/EEC of 19 October 1992 (on the intro-
duction of measures to encourage improvements in the safety and health at work of pregnant workers
and workers who have recently given birth or are breastfeeding) was adopted. It has a hybrid nature,
combining measures of occupational health with others aimed at protecting labor rights, in an attempt
to integrate the gender dimension in occupational health and safety policy. That is why it was born with
the commitment to be modified, later in 1997. However, the Commission’s proposal did not arrive until
2008, including an extension of maternity leave to 18 weeks paid minimum that first hold up the initiative
in the Council and finally caused the withdrawal of the proposal. So, it seems the amendment to this
Directive will not be possible in the near future.

Key words: Directive, pregnant worker, maternity leave, amendment, Commission’s proposal.

Sumario: 1 Introducién. 2 Maternidade e sadde laboral: a Directiva 92/85/CEE sobre proteccién da tra-
balladora en caso de embarazo, parto recente ou lactacién. 2.1 Xustificacién da norma. 2.2 Supostos de
proteccién. 2.3 A avaliacion de riscos como obriga principal do empresario. 2.3.1 Cando debe realizarse
a avaliacion de riscos? 2.3.2 Como debe levarse a cabo a avaliacion de riscos? 2.4 Medidas a adoptar para
a proteccion da seguridade e salde da traballadora e do seu fillo. 2.4.1 Adaptacién das condiciéns e/ou
do tempo de traballo. 2.4.2 Cambio de posto de traballo. 2.4.3 Dispensa do traballo. 2.4.4 Prohibiciéns
de exposicién. 2.5 O traballo nocturno. 2.6 Outros dereitos da traballadora. 3 A modo de conclusién. 4
Bibliografia. 5 Anexo.

1 INTRODUCION

Durante as Ultimas décadas a crecente incorporacion das mulleres ao mundo do traballo
asalariado foi unha constante nos mercados de traballo dos paises europeos. Se nos anos 60
as mulleres representaban menos do 30% da poboacién activa da Comunidade Europea, en
2015 a taxa de emprego media das mulleres de entre 20 e 64 anos na UE era do 64,3%, en
comparacion co 75,9% da dos homes. Ainda asi, a brecha entre homes e mulleres no que ao
emprego se refire segue sendo moi grande (11,6 puntos porcentuais), ben que con diferenzas
significativas segundo os Estados membros. Esta diferenza elévase a unha media de 18,1 puntos
porcentuais se se analiza o emprego a tempo completo, tendo en conta a maior prevalencia do
traballo a tempo parcial entre as mulleres’.

Este feito non significa que o traballo feminino sexa unha realidade recente. As mulleres
foron campesifias, comerciantes, obreiras, enfermeiras, empregadas... desde sempre, ainda que
é certo que nas Ultimas décadas o traballo feminino remunerado se converteu nun fenémeno
masivo dificil de ignorar.

En materia de seguridade e salde laboral, a concepcién do traballo feminino, tanto nas
politicas nacionais como comunitarias, evolucionou desde o proteccionismo excluinte & neu-
tralidade de xénero?. En efecto, as primeiras politicas de salide laboral adoptaron un enfoque
paternalista que consideraba as mulleres como un grupo necesitado de especial proteccién. Asi,
a idea era que as mulleres debian ser excluidas de determinados traballos ben por consideralos
demasiado perigosos ou pesados ou mesmo pouco apropiados por razéns éticas ou morais, ben
por entender que a muller debia consagrarse s sdas obrigas naturais (fogar e fillos). En conse-
cuencia, adoptaronse numerosas prohibicions para certos traballos (o nocturno, o de minaria),
regulamentacions diferenciadas para as mulleres (exposicion ao chumbo, duracién do traballo)
e normas sobre proteccién da maternidade, todo o cal desembocou nunha forte segregacién
sexual do traballo®.

Non obstante, na actualidade esta concepcion foi abandonada por ser contraria ao principio
comunitario de igualdade de trato entre homes e mulleres, tal e como consagran expresamente
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as directivas comunitarias sobre igualdade entre homes e mulleres e como recofieceu reiterada-
mente a xurisprudencia do TXCE*.

Por iso, a dia de hoxe, a neutralidade de xénero é a caracteristica esencial de toda lexislacion,
sexa nacional ou comunitaria, sobre seguridade e satde no traballo, o que sup6n abordar tales
cuestions sen atender ao sexo, € dicir, desde o punto de vista dun traballador abstracto.

Unha politica de satde laboral que pretenda ser eficaz debe optar por un enfoque de xénero,
isto €, tomar en conta as diferenzas de xénero presentes nas condiciéns de traballo para poder
valorar o alcance dos riscos presentes neste, asi como o grao de vulnerabilidade de homes e
mulleres a certos riscos laborais.

Neste sentido, xa desde a Estratexia Comunitaria de Seguridade e Saide 2002-2006, co
precedente do mainstreaming comunitario, foi establecido como obxectivo basico “integrar a
dimension de xénero na avaliacién de riscos, as medidas preventivas e os mecanismos de indemni-
zacién, de forma que se tefian en conta as particularidades das mulleres polo que se refire @ satide
e seguridade no traballo”®.

Precisamente, a Directiva 92/85 CEE é a primeira, dentro das referidas & seguridade e satde
no traballo, na que a Comisién Europea intenta integrar esa dimensién de xénero, ainda que
con resultado desigual, como se vera nas paxinas que seguen.

2 MATERNIDADE E $AODE LABORAL: A DIRECTIVA 92/85/CEE
SOBRE PROTECCION DA TRABALLADORA EN CASO DE EMBARA-
20, PARTO RECENTE OU LACTACION

2.1 Xustificacion da norma

De todas as directivas europeas sobre satde laboral, a Ginica que menciona especificamente
as traballadoras é a relativa & proteccion da maternidade®. En efecto, o Gnico suposto en que o
corpo da traballadora é recofiecido como un corpo feminino refirese ao proceso bioléxico da
maternidade, que corresponde en exclusiva a muller’.

A plena realizacién do principio de igualdade autoriza unha proteccién diferenciada para
homes e mulleres cando exista unha realidade biol6xica diferenciada que a xustifique, como é o
caso da maternidade, pois nestes casos a lexislacion non protexe xenericamente a muller emba-
razada, senén s6 aquela que se atopa nas referidas situacions de embarazo, parto ou lactacién®.

A Directiva 92/85/CEE é a décima norma especifica ditada ao abeiro da Directiva marco
89/391 CEE, que no seu artigo 15 disp6n a necesidade de outorgar unha particular proteccién
aos grupos de traballadores especialmente sensibles a determinados riscos presentes no traballo,
de maneira que queden debidamente protexidos contra os perigos que lles afecten de xeito
especifico.

Neste colectivo de traballadores quedarian incluidos os que pola sda especial sensibilidade
ou estado poidan sufrir unhas consecuencias distintas das do resto dos traballadores da sta
mesma empresa e en semellantes condiciéns de traballo. E indubidable que un destes colectivos
ou grupos necesitados de proteccion especifica esté integrado polas traballadoras embarazadas,
que desen a luz ou que se atopen en periodo de lactacion®.

Sentado o anterior, unhas condiciéns de traballo consideradas aceptables en situaciéns nor-
mais poden deixar de selo durante o embarazo, o parto recente e a lactacién e, por iso, a protec-
cién da salide da traballadora que se atopa en calquera destas situacions exixira, en moitos casos,
a correcciéon das medidas ordinarias de proteccién existentes, ben rebaixando os pardmetros de
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exposicion tolerables, ben impedindo totalmente a dita exposicion. Noutros casos, esa proteccién
implicara a consideracién como factores de risco de substancias e axentes que, en situaciéns
ordinarias, non son xeradores de risco ningln'®.

En definitiva, as cuestions bioldxicas asociadas & maternidade supofien que as traballadoras
embarazadas, que deron recentemente a luz ou en periodo de lactacién se atopen nunha situa-
cién de especial sensibilidade que as converte nun colectivo necesitado de particular proteccion.
Iso obriga & adopcién de medidas encamifiadas & salvagarda da sia salde e, por extension, a
do seu fillo, que é, precisamente o obxecto da Directiva 92/85 CEE.

2.2 Supostos de proteccion

Segundo o seu artigo 1, o ambito de aplicacién da norma alcanza as seguintes categorias
de traballadoras:

a) Traballadora embarazada, entendéndose por tal, para os efectos da norma, calquera tra-
balladora embarazada que comunique o seu estado ao empresario, conforme as lexislacions e/
ou practicas nacionais.

b) Traballadora que dese a luz, entendéndose por tal, para os efectos da norma, calquera
traballadora que dese a luz no sentido das lexislaciéns e/ou practicas nacionais que comunique
o seu estado ao empresario, conforme as devanditas lexislaciéns e/ou practicas nacionais.

¢) Traballadora en periodo de lactaciéon, entendéndose por tal, para os efectos da norma,
calquera traballadora en periodo de lactaciéon no sentido das lexislaciéns e/ou practicas nacio-
nais que comunique o seu estado ao empresario, conforme as ditas lexislacions e/ou practicas
nacionais.

A propésito destas definiciéns, é conveniente facer as ddas precisiéns seguintes:

Por unha banda, mentres que para a traballadora embarazada a directiva se remite a un
dato bioléxico, en cambio, respecto da traballadora que deu a luz ou daquela en periodo de
lactacién a norma deixa as definicions as lexislacions nacionais. Queda asi sen resolver unha
cuestién esencial, isto €, durante canto tempo debe entenderse que unha traballadora se atopa
nalgunha destas situaciéns e, polo tanto, incluida no ambito de aplicacién da norma. A resposta
dependera da regulacion de cada Estado membro, pois a directiva non fixa sequera un periodo
minimo uniforme que garanta a aplicacién das medidas nela contidas, de maneira que, na
practica, atendendo &s regulaciéns nacionais, se observan diferenzas considerables polo que se
refire ao periodo durante o cal unha traballadora seré considerada como traballadora que deu
a luz ou en periodo de lactacion'.

Por outra banda, cando a directiva define os supostos protexidos pola norma inclde, nos
tres casos, a exixencia de que a traballadora lle tivese comunicado o seu estado ao empresario.
Polo tanto, a falta desa comunicacién e, malia as consideracions bioldxicas, non cabe falar de
traballadora embarazada, que deu a luz ou en periodo de lactacién para os efectos da norma,
pois esta supedita a aplicacién das medidas de proteccin previstas nela & comunicacién previa
do seu estado por parte da traballadora ao empresario.

Iso supon que desde o comezo desas situacions (especialmente polo que se refire ao embara-
z0) ata que o empresario sexa informado pode existir un periodo mais ou menos longo durante
o cal as exixencias de prevencién e proteccién non se van ver satisfeitas por faltar o presuposto
necesario para a aplicacion da norma comunitaria. Por iso, a Directiva 92/85/CEE esté a atri-
buirlle & dita comunicacién unha eficacia constitutiva en canto &s obrigas de proteccién que a
norma impoén ao empresario respecto das mencionadas categorias de traballadoras; polo que,
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en ausencia de comunicacion formal, xorde unha “atipicidade” nas suas situacions que excluiria
calgquera exixencia de responsabilidade ao empresario’2.

Sobre esta necesidade de comunicacién ao empresario das situaciéns de embarazo, parto
recente ou lactacién cabe apuntar o seguinte:

a) A traballadora non ten a obriga de informar o empresario do seu estado, xa que estas
situacions pertencen ao ambito da sta intimidade mentres ela non decida o contrario, ainda
que iso supofa, obviamente, que non se van despregar as medidas de proteccién previstas na
directiva. Non obstante, tendo en conta as consecuencias negativas que a falta de comunicacién
pode carrexar non s6 sobre a satide da nai senén tamén do seu futuro fillo, o artigo 6 da direc-
tiva imponlle ao empresario a obriga de informar as traballadoras dos posibles riscos inherentes
as situacions protexidas co fin de concienciar estas sobre a importancia que ten unha pronta
comunicacién ao empresario da sUa situacién de embarazo’.

b) Se o que motiva a necesidade de comunicacién ao empresario é que este poida cumprir as
obrigas de prevencién e proteccion da traballadora impostas pola directiva, seria I6xico que esa
exixencia cedese naqueles casos en que aquel cofieza o embarazo, o parto recente ou a lactaciéon
non a través da traballadora directamente senén por outros medios; isto €, a través de terceiros
ou cando resulte evidente o embarazo ou o parto'#. Non obstante, a norma resulta firme neste
punto: ainda que o embarazo sexa evidente, se non houbo comunicacién formal por parte da
traballadora ao empresario, non xorde para este a sia débeda preventiva.

2.3 A avaliacion de riscos como obriga principal do empresario

Sendo o obxecto da Directiva 92/85 a proteccion de seguridade e salide da traballadora que
se atope en calquera das situacions xa cofiecidas, imponse ao empresario unha obriga fundamen-
tal, a avaliacién dos riscos que poidan supor un perigo para a sta salde ou seguridade, como
paso previo para poder adoptar as medidas de proteccién que sexan precisas como resultado
desa avaliacion. Esta obriga aparece asi como a contrapartida do dereito que ten a traballadora
embarazada, que deu a luz ou en periodo de lactacién a proteccién no traballo non sé da sia
seguridade e salde sen6n tamén da do seu fillo futuro ou que acaba de nacer's.

En termos xerais, a avaliacién de riscos consiste na determinacién da natureza, grao e dura-
cién da exposicién das traballadoras concernidas a axentes, procedementos ou condiciéns de
traballo que, respecto de calquera actividade, poidan pér en perigo a satde e seguridade da
nai ou do seu fillo'.

Co fin de concretar o obxecto da dita avaliacion, a directiva recolle, de forma non exhaustiva,
non sé aqueles axentes, procedementos e condiciéns de traballo que deben ser necesariamente
avaliados (anexo [), senén tamén aqueloutros cuxa presenza na actividade da traballadora em-
barazada, que deu a luz ou en periodo de lactaciéon implican prohibicién radical de exposicion
(anexo II).

Agora ben, imposta esa obriga de avaliacién de riscos ao empresario, a norma non vai mais
ala; é dicir, non aclara nin cando nin como se debe levar a cabo a mencionada avaliacién de riscos.

Asi, hai que acudir & Comunicacién da Comisién sobre as directrices para a avaliacion dos
axentes quimicos, fisicos e biol6xicos, asi como os procedementos industriais considerados como
perigosos para a salide ou a seguridade da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo
de lactacién, do 5 de outubro de 2000, xa mencionada, para tratar de dar resposta as cuestions
antes formuladas; isto é, cando e como ha de cumprirse esa obriga de avaliacién.
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2.3.1 Cando debe realizarse a avaliacién de riscos?

A obriga de avaliacién de riscos que impén a Directiva 92/85 é parte integrante da avaliacion
xeral de riscos considerada na directiva marco, constituindo unha sorte de avaliacién adicional
cuxo nacemento non depende, en absoluto, de que a traballadora lle comunicase a sua situacién
ao empresario.

En consecuencia, esa avaliacion, que ten un caracter xeral e abstracto, debera realizarse
tendo en conta que cada posto de traballo concreto pode, eventualmente, ser ocupado por
unha traballadora embarazada, que deu a luz recentemente ou que se atopa en periodo de
lactacion, e ainda que no momento de realizar a avaliacion o empresario non tefia constancia
de ningunha destas situaciéns'’.

Pero, ademais desta avaliacion inicial, exixida tanto pola directiva marco como pola especifica
de maternidade, o empresario, tras cofiecer que a traballadora se atopa nalgunha das situaciéns
protexidas, debera avaliar os riscos que poidan afectar a esa traballadora individualmente con-
siderada, atendendo as condicidns particulares en que se desenvolve o seu embarazo, posparto
ou lactacién.

Tréatase aqui, polo tanto, de avaliar os riscos subxectivos ou variables, que dependen das cir-
cunstancias persoais de cada traballadora, polo que se deberan ter en conta os consellos, informes
e certificados médicos, asi como as preocupacions da traballadora, especialmente nos casos de
sintomas individuais asociados ao embarazo. Tratase ademais dunha avaliacién continuada para
cada fase do embarazo e para as situacions de posparto e lactacion'®.

Pola mesma razén, seré necesaria unha nova avaliacién cando se produza unha reorganiza-
cién do traballo ou un cambio nas condiciéns ou equipos de traballo.

2.3.2 Como ha de levarse a cabo a avaliacion de riscos?

Polo que se refire & segunda cuestion, cabe sinalar, polo de pronto, que aquela debera ir refe-
rida a todos os postos de traballo da empresa susceptibles de ser ocupados por traballadoras que
se poidan atopar en calquera das situacions protexidas, e que deberd mencionar, cando menos,
os riscos potenciais para as ditas traballadoras, na medida en que tales riscos sexan cofiecidos®.

En concreto, o procedemento para a avaliacién de riscos a que se refire o artigo 4.1 da
Directiva 92/85 ten como finalidade principal identificar os riscos aos que pode quedar exposta
a traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de lactacién, asi como o feto ou o
neonato; determinar se a exposicion a estes pode prexudicar a saiide da traballadora ou do seu
fillo; e finalmente establecer cales deben ser as medidas adecuadas para conxurar eses riscos e
o0s seus posibles efectos®.

Trétase, en definitiva, de examinar de forma sistematica todos os aspectos da actividade
profesional da traballadora co fin de determinar os posibles riscos vinculados ao seu posto de
traballo, é dicir, tanto as causas probables de lesions ou danos na satide daquela como calquera
posible efecto no embarazo, asi como calquera causa posible de lesiéon ou dano para o feto ou
neonato, co fin de adoptar aquelas medidas que aseguren a proteccién mais eficaz.

Conforme as directrices da Comisién, a avaliacién debe comprender polo menos tres fases,
a saber:

a) ldentificacion dos perigos ou factores de risco:

Nesta primeira fase, a avaliacion céntrase na identificacion dos axentes fisicos, quimicos ou
bioléxicos e procedementos industriais presentes na actividade de que se trate que poden afectar
a saude e seguridade da traballadora embarazada, que deu a luz recentemente ou en periodo
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de lactacion, do feto ou do neonato, asi como aquelas condicions de traballo susceptibles de
producir os ditos efectos.

O empresario debera ter en conta as listas de axentes, procedementos e condiciéns de tra-
ballo recollidas, de forma non exhaustiva nos anexos | e Il da Directiva 92/85, completados pola
Comunicacion da Comisién, que, nas slas directrices para a avaliacion de riscos, non sé amplia a
relacién de axentes, procedementos e condiciéns de traballo a ter en conta, senén que concreta
cales son os riscos que leva consigo a existencia desas substancias, condiciéns e procedementos
no lugar de traballo e tamén ofrece a titulo de exemplo as medidas que poden adoptarse para

eliminar eses riscos.

Asi pois, tendo en conta os anexos da Directiva 92/85, cabe sistematizar como segue os
axentes, procedementos e condiciéns de traballo que deben ser necesariamente avaliados polo

empresario:

de sobrepre-

sion elevada.

Ergonomia e riscos | Axentes Axentes Riscos producidos por | Outras condicions
psicoléxicos fisicos bioléxicos axentes quimicos de traballo
Fatiga mental e Choques, Axentes bioloxi- | Substancias etiquetadas | Manipulacién ma-
fisica e tempo de vibraciéns cos dos grupos | coas frases R40, R45, nual de cargas.
traballo. ou move- 2,3e4. R46 e R49, R61, R63

mentos. e R64. Riscos por move-
Posturas forzadas Axentes biol6xi- mento e posturas.
asociadas & activi- Ruido. COs que provo- Preparados etiquetados | Posturas forzadas de
dade profesional. can abortos ou sobre a base da Direc- traballo.

Ambiente Iesiéns/ﬁs'icas ou | tiva 83/379/CEE ou
Riscos psicosociais: | térmico. neuroloxicas no | 1999/45CE. Desprazamentos
estrés profesional feto. dentro e féra do
acoso moral ou Radiaciéns Mercurio € 0s seus establecemento.
sexual. ionizantes. derivados.

Traballos de minaria

Actividad,es realiza- | padiacions l\/!e_dicam(_ento/s gntimi- subterraneos.
das de pé. electromag- coticos (citotoxicos).

néticas non Traballos con equi-
Actividades en ionizantes. Axentes quimicos con pos de pantalla de
posicién sentada. perigo de absorcion visualizacion.

Frio e calor cutanea: benceno,
Ausencia de zonas | extremos. arsenico. Equipos de traballo
de descanso. e de proteccién

Traballo en Monéxido de carbono. in_dividuél (incomo-

atmosferas didade, inadapta-

Chumbo e os seus
derivados.

Axentes quimicos e pro-
cedementos industriais
enumerados no anexo

1 da Directiva 90/394/
CEE.

Disruptores endécrinos.

cion).
Traballo en altura.
Traballo en solitario.

Instalacions sani-
tarias pouco axei-
tadas.

Instalacions defi-
cientes ou inade-
cuadas.

Fonte: Guia de boas prdcticas para a mellora da seguridade e satide no traballo por razéns de ma-
ternidade e reproducion. Instituto da Muller (Ministerio de Traballo e Asuntos Sociais).
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Esta relacion ten un caracter meramente exemplificativo, o que significa que o empresario
deberd incluir na sta avaliacién calquera outra substancia ou axente distinto dos ali recollidos
cando entenda que a presenza destes no lugar de traballo pode entrafiar un risco para a satide
da traballadora ou do seu futuro fillo. Ademais, iso debe entenderse aplicable non s6 & avaliacién
xenérica de riscos, senén tamén & especifica, € dicir, aquela que debe realizar o empresario tendo
en conta as circunstancias persoais da traballadora de que se trate?'.

b) Identificacién das categorias de traballadoras:

A continuacién correspondera identificar quen pode resultar prexudicado (e de que xeito)
polos perigos e factores de risco detectados, pois uns e outros son distintos en cada etapa da
maternidade; incluso un mesmo factor de risco pode ter efectos diferentes segundo a etapa de
que se trate, sobre todo polo que se refire ao embarazo, pois o desenvolvemento do embrién-feto
ten lugar en fases ben definidas??.

En principio, non debe supor un problema a identificacién das traballadoras que deron a luz
recentemente ou que se atopan en periodo de lactacién; en cambio, si poden xurdir problemas
polo que se refire as traballadoras embarazadas, pois cabe a posibilidade de que un embarazo
non sexa advertido nas primeiras semanas de xestacién nin sequera pola propia traballadora ou
que, ainda sabéndoo, esta sexa remisa a comunicarlle o seu estado ao empresario?.

Xa que logo, resulta ineludible unha politica preventiva eficaz na empresa respecto de todas
as traballadoras en idade fértil ocupadas en actividades que supoian exposicién a axentes fisicos
e quimicos nocivos para evitar asi que esa exposiciéon da nai durante o periodo inmediatamente
posterior & concepcion poida afectar ao desenvolvemento do embrién fetal?*.

Neste punto adquire especial relevancia a obriga imposta ao empresario polo artigo 4.2 da
Directiva 92/85 conforme o cal, cando na avaliacion de riscos se detecte a existencia dun risco
para a salide ou seguridade das traballadoras, o empresario deberd comunicarllelo as traballa-
doras afectadas, entendendo por tales non s6 aquelas que se atopen xa nunha das situacions
protexidas, senén tamén as que poidan estalo no futuro.

Igualmente, debera poér & disposicion destas toda a informacion dispofiible sobre as medidas
de prevencién que é necesario adoptar para evitar que se vexan expostas a calquera risco que
poida supor un dano para a sta salde ou a do seu fillo%.

Polo tanto, todas e cada unha das traballadoras en idade fértil da empresa deben estar previa
e debidamente informadas dos riscos presentes na empresa e no seu concreto posto de traballo,
asi como das medidas de proteccion necesarias para protexer a stia salide e a do seu futuro fillo?.

¢) Avaliacién cuantitativa e cualitativa dos riscos:

Esta fase do procedemento de avaliacion, que é a mais delicada, ten por obxecto valorar se
o factor ou factores de risco detectados tefien capacidade para ocasionar un dano efectivo a
traballadora exposta a estes. Para iso, debera determinarse a natureza, intensidade e duracién
da exposicién da traballadora embarazada, que deu a luz ou en periodo de lactacién a calquera
dos axentes, procedementos ou condiciéns de traballo presentes no posto de traballo que se-
xan potencialmente lesivos, co fin de apreciar calquera risco de dano para a seguridade e satde
da traballadora ou calquera repercusién no embarazo e lactacién e fixar asi as medidas que se
deberan adoptar?.

Non obstante, convén precisar que esta avaliacién dos niveis de exposicion s6 cabe res-
pecto dos axentes, condicidons e procedementos de traballo listados no anexo | da Directiva
92/85 (completado pola Comunicacién da Comisién), pois respecto destes caben exposiciéns
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de intensidade limitada, existindo risco de dano a partir de determinados niveis, pero non por
debaixo deles.

En cambio, polo que se refire aos recollidos no anexo I, a mera presenza destes na actividade
profesional da traballadora supdn un risco real para a sta salde e a do seu fillo e, polo tanto,
existe prohibicion radical de exposicién, polo que sobra calquera avaliaciéon ao respecto, pois
non caben exposicions de intensidade limitada?.

En todo caso, esta avaliacion dos niveis de exposicion habera de facerse en funcion de criterios
obxectivos, a saber:

- Terase en conta, como € I6xico, toda a informacion obtida nas fases anteriores, que sera
completada coa que facilite a propia traballadora particularmente polo que se refire aos consellos,
informes e certificados médicos achegados.

- A valoracion dos riscos levarase a cabo de acordo co que se estableza sobre procedemento
de avaliacién de riscos na normativa especifica correspondente e, no seu defecto, conforme as
normas xenéricas en materia de seguridade e salde.

- Na avaliacién de riscos deberan terse en conta os valores limite de exposicién profesional
a substancias perigosas e outros axentes fisicos, quimicos ou biol6xicos contidos nas normas
especificas sobre salde laboral, ainda que tendo en conta que estes valores se fixan para un
traballador adulto, pero en ningln caso tefien en conta o feto nin o lactante, o que supén un
factor de risco adicional do que deben ser convenientemente informadas as traballadoras que
se vexan expostas a substancias perigosas e outros axentes fisicos, quimicos ou biol6xicos®.

2.4 Medidas a adoptar para a proteccion da seguridade e saide da
traballadora e do seu fillo

O artigo 5 da Directiva 92/85 disp6n que, se os resultados da avaliacién revelan un risco para
a seguridade ou a salde da traballadora, asi como algunha repercusién sobre o embarazo ou
a lactacion, o empresario tomara as medidas necesarias para evitar, mediante unha adaptacion
provisional das condiciéns e/ou do tempo de traballo, que a traballadora se vexa exposta a ese
risco. Se esa adaptacién non é posible ou razoablemente exixible, debera procederse a un cam-
bio de posto de traballo desta e, cando ese cambio tampouco sexa posible ou razoablemente
exixible, a traballadora sera dispensada do traballo durante o tempo necesario para a proteccion
da sta seguridade e salde.

Asi pois, este artigo prevé, de forma graduada, as medidas que debe adoptar o empresario
para evitar calquera risco para a seguridade e salide da traballadora concernida. Antes de tratalas
por separado, convén facer as precisiéns seguintes:

- A xerarquia de medidas de adaptacién temporal que prevé o dito artigo debe conectarse co
artigo 6 da Directiva marco 89/391, de modo que, ainda que non se mencione expresamente no
primeiro, a medida prioritaria ten que ser necesariamente a eliminacién dos riscos na sia orixe°.

- A adopcién das medidas recollidas no artigo 5 da Directiva 92/85 é obrigatoria para o em-
presario sempre que constate que no posto de traballo existe un risco concreto para a satide da
traballadora ou para o seu embarazo ou lactacién, e iso con independencia do alcance concreto
dese risco.

- Tratase de medidas necesariamente temporais, pois dirixense a evitar ou diminuir os riscos
gue poidan afectar a traballadoras que se atopan nunha situacién igualmente temporal.

- Son, ademais, medidas de natureza individual, é dicir, referidas ao posto concreto ocupado
pola traballadora necesitada de proteccion, o que implica que é presuposto necesario para a
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stia adopcion que o empresario saiba que a traballadora se atopa nalgunha das situaciéns pro-
texidas, de modo que a adopcién das medidas encamifiadas a evitar ou diminuir a exposicion
se producira ex post a comunicacién ao empresario do seu estado por parte da traballadora®'.

- As medidas do artigo 5 da Directiva 92/85 enuméranse de forma non exhaustiva, € dicir,
en ningln caso impiden a adopcién de calquera outras tendentes a evitar a exposicion da tra-
balladora ao risco detectado®? e articllanse con caracter subsidiario unhas doutras.

- O criterio que rexe a stia prelacion é o de menor afectacion posible ao status laboral da traba-
lladora, isto é, ao desenvolvemento habitual da sta prestacion de servizos, ainda que modulado
por outras consideraciéns, como a maior ou menor dificultade para a supresion ou reducién do
risco e, sobre todo, as posibilidades organizativas da empresa*:.

- Non obstante, ainda cando a eleccién da medida concreta resulte condicionada polos crite-
rios antes sinalados, esta circunstancia nunca debe repercutir sobre o nivel de proteccién dispen-
sado, que debe tender sempre a evitar calquera risco para a seguridade e salide da traballadora
ou do seu embarazo ou lactacién, como se ve a continuacion respecto de cada medida concreta.

2.4.1 Adaptacion das condicions e/ou o tempo de traballo

O artigo 5.1 da directiva exixelle ao empresario que, detectado un risco, proceda, en primeiro
lugar, & adaptacion das condiciéns e/ou do tempo de traballo da traballadora afectada durante
todo o tempo no que se atope en calquera das situaciéns protexidas.

Deste modo, pode seguir desempefiando a sGa actividade laboral habitual coas adapta-
ciéns necesarias, que poden consistir, simplemente, no axuste das caracteristicas técnicas do
posto de traballo ou ben afectar a condiciéns laborais mais esenciais ou relevantes referidas ao
tempo de traballo (fundamentalmente horarios e quendas de traballo), ou a unhas e outras
simultaneamente.

Tratase, como xa se apuntou, da medida menos “agresiva” para o status laboral da traballado-
ra, ainda que, malia a sGia aparente sinxeleza, é a obriga mais dificil de cumprir para o empresario
tendo en conta o custo econémico que pode supor para este3*.

2.4.2 Cambio de posto de traballo

En segundo lugar, dispén o artigo 5.2 que, sempre que a adaptacion das condiciéns e/ou do
tempo de traballo non fose técnica e/ou obxectivamente posible ou non poida razoablemente
exixirse por motivos debidamente xustificados, o empresario tomara as medidas necesarias para
lle garantir un cambio de posto de traballo & traballadora afectada’s.

A utilizacién destes criterios de imposibilidade técnica ou obxectiva e de razoabilidade, habi-
tuais na normativa comunitaria, permiten tomar en consideracién un amplo abano de circuns-
tancias econémicas, técnicas e organizativas tendentes a evitar que o gravame ocasionado ao
empresario pola adopcién desas medidas non sexa desproporcionado en relacién cos beneficios
que se perseguen, o que sen duibida levaria a resultados contrarios aos fins perseguidos pola
Directiva 92/85%.

En todo caso, a apreciacién de cando non resulta posible a adaptacion, é dicir, da concorren-
cia de calquera dos motivos excluintes antes sinalados, non é libre para o empresario, senén que
debe acreditarse en todo caso de acordo cos criterios de “imposibilidade técnica e/ou obxectiva
e de razoabilidade”.

Polo tanto, non se considera aqui unha manifestacién concreta do poder de organizacién
do empresario, senén que, sé ante a concorrencia dunha imposibilidade plenamente xustificada
para manter a traballadora no seu posto de traballo, contempla a norma a obriga de lle garantir
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a traballadora o cambio a un posto de traballo exento de todo risco, pero manténdolle a esta
intactos, como é obvio, todos os dereitos inherentes ao seu contrato de traballo®’.

2.4.3 Dispensa do traballo

En terceiro lugar, dispén o artigo 5.3 que, cando o dito cambio de posto de traballo non re-
sultase técnica e/ou obxectivamente posible ou non puidese razoablemente exixirse por motivos
debidamente xustificados, a traballadora afectada quedara dispensada do traballo durante todo
o tempo necesario para a proteccion da stia seguridade ou da sUa saude.

Esta medida ten asi caracter subsidiario respecto das recollidas nos dous apartados anterio-
res, polo que s6 debera resultar aplicable de forma excepcional, ben porque fose a Gnica forma
de evitar riscos para a salide da traballadora ou do seu fillo, ben porque resultase debidamente
xustificado que non foi posible a adaptacion e que, ademais, non existe na empresa ningln outro
posto de traballo axeitado a tal fin. O custo econémico da adaptacion ou as reticencias empre-
sariais a efectuar axustes na organizacién do traballo (que poidan afectara outros traballadores
da empresa) non son razéns suficientes para proceder & dispensa do traballo®®.

Non obstante, se concorren as circunstancias exixidas, a dispensa opera de modo automético
e debe manterse ata que desaparezan os riscos, o que sucedera, en principio, cando cesen as
situaciéns obxecto de protecciéon ou cando durante o seu transcurso resulte posible a reincor-
poracién da traballadora a un posto de traballo axeitado ao seu estado®.

Como réxime xuridico minimo aplicable a esa situacion, o artigo 11 da Directiva establece
0 seguinte:

A dispensa do traballo non afectara aos dereitos inherentes ao contrato de traballo, incluidos o
mantemento dunha remuneracién e/ou prestacién axeitada para a traballadora embarazada, que
deu a luz ou en periodo de lactacién, ainda que se deixa aos Estados membros a determinacion
de quen e como debe asumir o seu custo, dentro das posibilidades consideradas: retribucién
asumida exclusivamente polo empresario, polo sistema publico, ou distribucién da carga eco-
némica entre ambos os dous, que compartirian asi o custo econémico da medida. O que resulta
claro é que en ningln caso poderé transferirse a traballadora a carga econémica derivada da
non prestacion de servizos*.

Polo que se refire & contia da dita prestacion, entende a norma que habera de ser adecuada,
limitéandose a fixar como limiar minimo unha cantidade equivalente & que recibiria a traballadora
en caso de interrupcién da sta prestacion de servizos por motivos de sadde. Esta contia minima
foi razoablemente criticada, pois parece asimilar as situaciéns de embarazo e maternidade a de
enfermidade*'.

2.4.4 Prohibicions de exposicion

Por ultimo, o artigo 5.4 da Directiva 92/85 establece que no caso de que unha traballadora
embarazada ou en periodo de lactacién estivese a desempefiar algunha das actividades prohi-
bidas a que se refire o artigo 6 (axentes, procedementos e condiciéns de traballo enumerados
no anexo Il da norma), seran aplicadas as medidas anteriormente sinaladas mutatis mutandis.

En efecto, baixo o titulo de “prohibiciéns de exposicién” prevese que as traballadoras emba-
razadas non poden verse obrigadas, en ningln caso, a realizar actividades que, de acordo coa
avaliacién, supofian un risco de exposicion a atmosferas de sobrepresion elevada, a rubéola e &
toxoplasmose, ao chumbo e os seus derivados, asi como tampouco a realizar traballos de minaria
subterranea. Pola sta banda, nas mulleres en periodo de lactacién sé se poden ter en conta os
dous factores ultimamente mencionados*.
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Asi pois, nestes casos, o empresario debera adoptar as medidas necesarias para protexer a
salde da traballadora embarazada ou lactante axustandose a xerarquia do artigo 5, ainda que
coas adaptaciéns necesarias. Resulta evidente que debe descartar a adaptacion das condiciéns e/
ou do posto de traballo, pois a propia norma fala de prohibiciéns de exposicién e de actividades
prohibidas.

Por iso, debera acudirse en primeiro lugar ao cambio de posto de traballo e, en caso de im-
posibilidade técnica ou obxectiva, habera de garantirse a aquela a dispensa do traballo durante
todo o tempo necesario para evitar calquera risco para a sGa salide*.

Sobre este catédlogo de medidas de proteccién recollidas no artigo 5 da directiva, apuntouse
que esta revela unha notable inseguridade xuridica polo que se refire & orde de prelacién de
medidas que se deben adoptar cando os resultados da avaliacion de riscos constaten algin risco
para a traballadora. E se xa xorden dibidas arredor do que sexa unha imposibilidade obxectiva,
a imprecisién normativa € moito maior en canto ao que debe entenderse por motivos razoables;
acaso o custo econémico que leva consigo a adaptacién ou o cambio de posto é razén suficiente
para acudir directamente a dispensa do traballo?*

Como recofiece o Parlamento Europeo, e a practica asi o demostra, a medida de dispensa
é, con moito, a mais atractiva para o empresario. En efecto, por un lado evita os inconvenientes
ligados & adaptacién ou ao cambio de posto de traballo que en moitos casos non s6 afectan
a traballadora senén tamén os seus comparieiros, exixindo, ao final, medidas organizativas da
empresa. Por outro lado, a dispensa libera o empresario dos custos econémicos derivados desas
adaptacions ou da recolocacién da traballadora®.

En definitiva, a falta de concrecién explicita dos criterios que permiten pasar dunha a outra
medida supén concederlle ao empresario unha ampla marxe de discrecionalidade e provocan
gue na practica a dispensa do traballo sexa a medida mais utilizada tan pronto aparecen riscos
importantes*.

E evidente que iso pode supor unha situacién non desexada para a traballadora, non s6
porque se vai ver afastada indebidamente do seu posto de traballo, senén, e sobre todo, porque
iso pode ir acompafiado en moitos casos dunha mingua dos seus ingresos econémicos. Cabe,
por suposto, unha eventual oposicion daquela a decision empresarial, debidamente xustificada,
pero non parece que resulte moi Util desde o momento en que se constatou a existencia de
riscos para a satde da traballadora ou do seu futuro fillo que é necesario conxurar o mais rapi-
damente posible®’.

Por iso, parece que o ideal (ademais do mais adecuado 4 luz do principio xeral de eliminacién
de riscos na sua orixe que recolle a directiva marco) teria sido establecer claramente a obrigato-
riedade de proceder & adaptacion do posto de traballo, pero liberando o empresario dos custos
ligados a dita medida que deberian ser asumidos polos Estados membros. Ou, no seu defecto,
ter dado prioridade ao cambio de posto de traballo fronte & adaptacion e sé en caso de imposi-
bilidade obxectiva debidamente xustificada permitir a dispensa do traballo*®.

2.5 0 traballo nocturno

A Directiva 92/85/CEE outorga ao traballo nocturno un tratamento diferenciado respecto do
resto de axentes, condiciéns e procedementos do traballo, cuxa presenza sup6n un risco para
a salde da traballadora ou para o seu embarazo ou lactacién. Esta circunstancia explicase polo
feito de que, durante moito tempo, o traballo nocturno estivo incluido dentro das prohibiciéns
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xenéricas de acceso as mulleres a certos tipos de traballos, sobre a base dunha pretendida pro-
teccion da muller como “sexo débil”#.

O artigo 7 da directiva dispdn, en esencia, que a traballadora (durante o embarazo ou durante
un periodo consecutivo ao parto a determinar por cada Estado membro) non pode ser obrigada
a realizar traballo nocturno, cando iso sexa necesario para protexer a sia salde ou a do seu
fillo, se é o caso. Concorrendo esta circunstancia, as medidas a adoptar consistirdan no traslado
da traballadora & quenda ditlrna, e s6 cando ese traslado non sexa técnica ou obxectivamente
posible ou non poida razoablemente exixirse por motivos debidamente xustificados, debera
concedérselle & traballadora unha dispensa do traballo que podera consistir, se é o caso, nunha
prolongacién do seu permiso de maternidade®.

A propésito desta regulacién, cabe facer as seguintes consideracions:

1) Por unha banda, a directiva, como xa se apuntou, non consagra a prohibicién do traballo
nocturno das mulleres embarazadas, que deron a luz ou que se atopan en periodo de lactacion,
sendn que establece o dereito destas a rexeitar o horario nocturno cando iso poida supor un
risco para a sua salde ou a do seu fillo'.

2) Por outra, da redaccién do precepto parece deducirse que o traballo nocturno presenta en
si mesmo un risco para as traballadoras que se atopen nalgunha das situaciéns protexidas pola
norma sen necesidade de avaliacion especifica previa que asi o determine, malia que a sda pro-
hibicién queda condicionada & exixencia dun certificado médico que acredite tal circunstancia®.

3) Por dltimo, convén indicar que o traslado da traballadora da quenda nocturna pode re-
sultar igualmente unha medida necesaria para evitar determinados riscos para a sda seguridade
e satide conforme os artigos 5 e 6 da Directiva 92/85/CEE®.

2.6 Outros dereitos da traballadora

Xunto & regulacién referida propiamente & protecciéon da salde laboral das traballadoras
embarazadas, que deron a luz recentemente ou en periodo de lactacién a norma inclde unha
serie de preceptos relativos a diversos aspectos laborais que afectan a traballadora mentres se
atopa nalgunha das situaciéns mencionadas, en particular, no que se refire aos permisos e licen-
zas e & proteccion fronte ao despedimento. Iso ten como finalidade integrar outros aspectos de
politica social e de emprego relacionados co principio de igualdade entre homes e mulleres nas
politicas de satde laboral.

Por iso, a directiva aborda, ainda que con excesiva timidez, outros aspectos ligados & mater-
nidade distintos da estrita proteccién da satde laboral da traballadora embarazada, que deu a
luz ou en periodo de lactacién, a saber:

- En primeiro lugar, no seu artigo 9 recofiécelle & traballadora embarazada o dereito a gozar
de permisos retribuidos para a realizacion de exames prenatais que tefian lugar durante o horario
de traballo, nos termos que establezan as lexislaciéns e/ou practicas nacionais.

- Igualmente, a directiva octipase no seu artigo 8 do permiso de maternidade, outorgando &
traballadora embarazada, que deu a luz recentemente ou en periodo de lactacién o dereito a go-
zar dun permiso de catorce semanas ininterrompidas, como minimo, por razén de maternidade,
distribuidas antes ou despois do parto, das cales soamente das tefien caracter obrigatorio para
aquela®*. A eficacia real da protecciéon outorgada a través do dito permiso depende, evidente-
mente, do nivel de remuneracién garantido durante o seu desfrute, punto no cal a regulacién
da norma é moi insuficiente xa que se limita a garantirlle & traballadora unha remuneracién
axeitada equivalente, como minimo, & que recibiria aquela no caso de interrupcién das stas
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actividades por motivos de satide. Non obstante, non fixa con criterios precisos un nivel mini-
mo de remuneracion, o que da lugar a que, na practica, existan diferenzas importantes dun a
outro Estado membro e mesmo entre diferentes categorias de traballadoras nun mesmo pais®.
Este permiso de maternidade persegue unha dobre finalidade: por un lado, protexer a satde da
traballadora, garantindo a sda plena recuperacion e, por outro, fomentar a conciliacién da vida
laboral e familiar permitindolle & nai ou ao pai (pois aquela pode compartir o permiso con este)
atender ao coidado do seu fillo acabado de nacer®.

- Finalmente, o artigo 10 da directiva recalca que seré ilegal todo despedimento dunha
traballadora embarazada, que deu a luz ou en periodo de lactaciéon que tefia lugar durante o
periodo comprendido entre o comezo do seu embarazo e o final do permiso de maternidade,
salvo nos casos excepcionais non inherentes ao seu estado admitidos polo dereito interno e, se
€ 0 caso, sempre que a autoridade nacional competente dese o seu acordo a ese despedimento.

Esta disposicion descansa sobre duas regras basicas: por un lado, a prohibicién de despedir
a traballadora desde o comezo do seu embarazo (sempre que lle comunicase o seu estado ao
empresario conforme ao artigo 2) e o final do permiso de maternidade, salvo naqueles supostos
excepcionalmente non ligados ao seu estado, caso no que o despedimento debera motivarse
por escrito; por outro lado, correspéndelles aos Estados membros determinar os supostos de
excepcién admitidos, asi como prever os recursos procedentes contra os despedimentos ilegais
ou prohibidos®’.

3 A MODO DE CONCLUSION

Como xa se apuntou, a Directiva 92/85/CEE é unha norma de satide laboral, nada ao abeiro
da Directiva marco 89/391/CEE, do 12 de xufio de 1989, do Consello, sobre a aplicacién de
medidas para promover a mellora da seguridade e salde dos traballadores no traballo. Non
obstante, tamén se dixo que supdn o primeiro intento para acadar que o principio de igualdade
se integre plenamente nas politicas de satde laboral en consonancia cos actuais postulados do
mainstreaming comunitario. Por iso, a directiva combina medidas dirixidas &4 proteccion da satide
da nai traballadora e do feto e/ou neonato nas situaciéns asociadas a maternidade con aquelas
dirixidas & proteccién doutros dereitos laborais da traballadora.

Non obstante, convén sinalar que é precisamente ao abordar estas cuestiéns cando se pofien
especialmente de manifesto as insuficiencias de regulacién da directiva, o que se debe, en gran
parte, ao rexeitamento mostrado por diversos Estados membros ao feito de que a norma tivese
en conta as relaciéns existentes entre a satde laboral e outras politicas sociais, en particular as
politicas de igualdade e o principio de non discriminacién entre homes e mulleres en materia
de emprego.

Este peculiar caracter “hibrido” da directiva fixo que nacese xa cun consenso moi débil, pois
algns Estados membros s6 prestaron o seu consentimento para a aprobacion desta baixo o
compromiso de que seria modificada como moito no ano 1997%8.

Non obstante, non foi ata 1999 cando a Comisidn presentou un informe sobre a aplicacién
da norma polos Estados membros no que se limitou a facer un repaso polas lexislaciéns nacio-
nais, eludindo a cuestion da revisién da directiva. No ano 2000, o Parlamento Europeo® realiza
unha revisién critica da directiva apuntando unha serie de indicaciéns para a sia modificacion,
pero non sera ata o ano 2008 cando finalmente a Comisién presente unha proposta de modi-
ficacién da directiva centrada basicamente en mellorar os dereitos a proteccién e emprego das
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traballadoras embarazadas, que acababan de dar a luz e/ou lactantes, ademais de contribuir a
unha mellor conciliacién da sta vida profesional, familiar e privada®.

O punto mais delicado desta proposta pretendia aumentar o periodo minimo de maternidade
de 14 a 18 semanas, mantendo o salario integro da traballadora (sendo 6 semanas de desfrute
obrigatorio tras o parto). A sta vez, o Parlamento Europeo aprobou (en sesién plenaria do 20
de outubro de 2010) unha emenda para, entre outras medidas, elevar o permiso minimo de
18 a 20 semanas. E é, a partir de entén, cando a proposta de directiva quedou paralizada no
Consello, ata que, no ano 2015, a Comisién anunciou a retirada da proposta se non habia algin
progreso, como asi sucedeu finalmente.

Por ultimo, o pasado 26 de abril, a Comision lanzou unha nova iniciativa na que se adopta
unha perspectiva mais ampla “co fin de mellorar a conciliacion da vida familiar e profesional
de proxenitores e coidadores preservando os dereitos xa existentes”®'. Para iso, elabora unha
proposicion de directiva na que, en esencia, propén as seguintes medidas®:

- Flexibilizar o desfrute dun permiso parental (remunerado) con posibilidade de facelo a
tempo parcial, ata que o neno cumpra os doce anos.

- Dereito a dez dias laborais (remunerados) de permiso de paternidade.

- Dereito a 5 dias anuais de permiso (remunerado) para o coidado de familiares enfermos e
dependentes,

- Dereito a solicitar férmulas de traballo flexible para os pais de nenos menores de 12 anos
e traballadores con responsabilidades familiares.

En fin, a Directiva 92/85 CEE acaba de cumprir 25 anos e non se reformou desde entén, nin
parece que o vai ser nun futuro préximo. Deste modo, séguense perdendo oportunidades para
mellorar a regulacién en materia de seguridade e salide da muller traballadora, especialmente
polo que se refire & adopciéon das medidas do artigo 5 e & ampliacion do tempo minimo de
permiso de maternidade, coa finalidade esencial, en ambos os dous caso, de conciliar o dereito
a seguridade e satde co dereito ao emprego da traballadora embarazada, que deu a luz ou que
se atopa en periodo de lactacion.
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5 ANEXO

- Directiva 92/85/CEE do Consello, do 19 de outubro de 1992, relativa & aplicacién de medi-
das para promover a mellora da seguridade e da satde no traballo da traballadora embarazada,
que dese a luz ou en periodo de lactacién (décima directiva especifica conforme o apartado 1
do artigo 16 da Directiva 89/391/CEE), DO L 348, do 28 de novembro de 1992.

- Comunicacién da Comisién sobre as directrices para a avaliaciéon dos axentes quimicos,
fisicos e biol6xicos, asi como os procedementos industriais considerados como perigosos para a
salde ou a seguridade da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de lactacién
(Directiva 92/85/CEE do Consello), COM (2000) 0466 final.

- Informe da Comisién ao Consello, ao Parlamento Europeo, ao Comité Econémico e Social
e ao Comité de Rexiéns sobre igualdade entre homes e mulleres, 2004, COM (2004) 0115 final.

- Informe da Comisién ao Consello, ao Parlamento Europeo, ao Comité Econémico e Social
e ao Comité de Rexiéns sobre igualdade entre homes e mulleres, 2005, COM (2005) 44 final.

- Comunicacién da Comisién ao Parlamento Europeo, ao Consello, ao Comité Econémico e
Social Europeo e ao Comité das Rexiéns: “Unha iniciativa para promover a conciliacién da vida
familiar e a vida profesional dos proxenitores e os coidadores”, COM (2017) 252 final.

- Comunicacién da Comisién ao Parlamento Europeo, ao Consello, ao Comité Econémico e
Social Europeo e ao Comité das Rexiéns do 26 de abril de 2017, COM (2017) 252 final, “Unha
iniciativa para promover a conciliacién da vida familiar e a vida profesional dos proxenitores e
coidadores”.

- Proposta de Directiva do Parlamento Europeo e do Consello pola que se modifica a Directiva
92/85/CEE do Consello, relativa & aplicacién de medidas para promover a mellora da seguridade
e da satde no traballo da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de lactacion,
COM (2008) 637 final.

- Proposta de Directiva do Parlamento Europeo e do Consello relativa & conciliacién da vida
familiar e a vida profesional dos proxenitores e os coidadores, e pola que se derroga a Directiva
2010/18/UE do Consello, COM (2017) 253 final.

- Informe do Parlamento Europeo sobre o informe da Comisién relativo & aplicacién da
Directiva 92/85/CEE, A5-0155/2000.
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NOTAS
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iniciativa para promover a conciliacion da vida familiar e a vida profesional dos proxenitores e os coidadores”, COM (2017) 252 final.

2 Vogel, 2003: 67.
3 Montoya Melgar, 2000: 2.

4 Por todas, STXCE do 4 de decembro de 1997 (Comision vs. Republica Italiana), TXCE 1997, 254 e STXCE do 13 de marzo de 1997
(Comision vs. Republica Francesa), TXCE 1997, 52, en relacion coa prohibicion do traballo nocturno para as mulleres

5 Comunicacién da Comisién “Como adaptarse aos cambios na sociedade e no mundo do traballo: unha nova estratexia comunitaria de satide
e seguridade”, COM (2002) 118 final.

6 Directiva 92/85 CEE, do 19 de outubro de 1992, relativa a aplicacion de medidas para promover a mellora da seguridade e satide no
traballo da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de lactacién, DO L 348 do 28 de novembro de 1992.

7 Vogel, 2003: 83.

8 Montoya Melgar, 2000: 3.

9 Garrigues Giménez, 2004.

10  Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 23.
11 Vogel, 1997.

12 Garrigues Giménez, 2004: 11.

13 Garrigues Giménez, 2004: 12.

14 Vogel, 1997.

15 Garrigues Giménez, 2004: 12.

16  Comunicacion da Comision sobre as directrices para a avaliacién dos axentes quimicos, fisicos e bioloxicos, asi como os procedementos
industriais considerados como perigosos para a saide ou a seguridade da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de
lactacion (Directiva 92/85/CEE do Consello), COM (2000) 466 final.

17 Garrigues Giménez, 2004: 14.

18  Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 52 e 53. En anélogo sentido, Moreno Gené e Romero Burillo, 2000: 79.
19  Comunicacién da Comisidn sobre as directrices..., xa citada.

20  Garrigues Giménez, 2004: 15.

21 Garrigues Giménez, 2004: 15.

22 Comunicacién da Comision sobre as directrices para a avaliacion dos axentes quimicos, fisicos e biol6xicos, asi como os procedementos
industriais considerados como perigosos para a saide ou a seguridade da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de
lactacion (Directiva 92/85/CEE do Consello)

23 Garrigues Giménez, 2004: 16.

24 Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 61.

25  Comunicaciéon da Comision sobre as directrices..., xa citada.
26  Garrigues Giménez, 2004: 13.

27  Comunicacién da Comision sobre as directrices..., xa citada.
28  Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 17.

29  Comunicacién da Comision sobre as directrices..., xa citada.

30  Vogel, 1997. Engade o autor que é criticable que a norma comunitaria non insistise nesta circunstancia. A prioridade para o empresario
debe ser sempre dirixir a sta actividade preventiva a eliminacién na sia orixe dos riscos para a satde da traballadora, e do seu fillo e s6
cando iso non sexa posible debera acudirse as medidas de adaptacién temporal. En cambio, a Comunicacién da Comision si recofiece que
a actividade preventiva nesta materia debe levarse a cabo tendo en conta os principios preventivos na directiva marco.

31 Garrigues Giménez, 2004: 17.

32 Sempere Navarro e et. al., 2001: 237.

33 Moreno Gené e Romero Burillo, 2000: 27.
34 Moreno Gené e Romero Burillo, 2000: 18.

35  Resulta obvio que, ainda que o artigo 5 da directiva se refire unicamente a estas razons para descartar a adaptacion das condiciéns ou o
tempo de traballo, se procedera igualmente ao traslado de posto no caso de que esa adaptacion fose insuficiente para evitar ou reducir
a exposicién da traballadora aos riscos detectados respecto da stia satide ou a do seu futuro fillo, pois o contrario suporia descofiecer o
principal obxectivo da norma.

36 Moreno Gené e Romero Burillo, 2000: 28.
37  Montoya Melgar, 2000: 6.
38  Moreno Gené e Romero Burillo, 2000: 29.
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Garrigues Giménez, 2004: 23.
Moreno Gené e Romero Burillo, 2000: 29.
Vogel, 1997: 87.

Recérdese, en todo caso, que se trata dunha enumeracion non exhaustiva e que a maior parte das lexislacions dos Estados membros
consideran outros moitos factores distintos dos listados no anexo II. Asi, no noso pais, véxase o Real decreto 298/2009, do 6 de marzo,
que traspén os anexos da directiva, incorporandoos no Regulamento 39/1997, do 17 de xaneiro, dos servizos de prevencién.

Garrigues Giménez, 2004: 26.

Vogel, 2003: 124.

Informe do Parlamento Europeo sobre o Informe da Comision relativo & aplicacién da Directiva 92/85/CEE, A5-0155/2000.
Ibidem.

Garrigues Giménez, 2004: 34.

Informe do Parlamento Europeo sobre o informe da Comisién relativo a aplicacién da Directiva 92/85/CEE, ob. cit.

Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 23.

O artigo 7 da directiva reza asi:

“Traballo nocturno:

1. Os Estados membros tomaran as medidas necesarias para que as traballadoras a que se refire o artigo 2 non se vexan obrigadas a realizar

un traballo nocturno durante o embarazo ou durante un periodo consecutivo ao parto, que sera determinado pola autoridade nacional
competente en materia de seguridade e salde, a reserva da presentacion, segundo as modalidades fixadas polos Estados membros, dun
certificado médico que dea fe da necesidade para a seguridade ou a salide da traballadora afectada.

2. Conforme as lexislacions e/ou précticas nacionais, as medidas consideradas no apartado 1 deberan incluir a posibilidade:

a) do traslado a un traballo didrno, ou

b) dunha dispensa de traballo, ou dunha prolongacion do permiso de maternidade cando o dito traslado non sexa técnica e/ou obxectivamente
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posible ou non poida razoablemente exixirse por motivos debidamente xustificados.
Vogel, 2003: 143.
Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 26.

Informe da Comision sobre a aplicacién da Directiva 92/85/CEE, do 19 de outubro de 1992, relativa a aplicacion de medidas para promover
a mellora da seguridade e satide no traballo da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de lactacién. Bruxelas, 15 de marzo
de 1999, COM (1999) 100 final.

Este permiso de maternidade, de titularidade individual para a muller (ainda que poida transferirllo ao outro proxenitor) € distinto do permiso

de paternidade, actualmente previsto na Directiva 2010/18/UE do Consello, do 8 de marzo de 2010, pola que se aplica o Acordo marco
revisado sobre o permiso parental (DO L 68, do 18 de marzo de 2010). Tampouco debe confundirse co permiso parental que recofiece
esta mesma directiva e que € un dereito de titularidade indistinta para o pai e a nai, ainda que non retribuido, que lles permite ocuparse
dos seus fillos ata que cumpran 12 anos. En Espaiia, este Gltimo trasplxose como dereito a solicitar unha excedencia para o coidado de
fillo ou unha reducién de xornada; sen remuneracién en ambos os dous casos.

Vogel, 2003: 146.
Pérez del Rio e Ballester Pastor, 2000: 28.

Cabe sinalar que, conforme a xurisprudencia do TXCE, o despedimento dunha traballadora por razén do seu embarazo constittie unha
discriminacién directa por razén de sexo, prohibida xa pola Directiva 76/207. Non obstante, esta norma sé contifia unha referencia indirecta
ao embarazo e a maternidade, polo que a Directiva 92/85 veu reforzar a base xuridica, agora xa féra de toda dtbida, coa Directiva 2006/54/
CE do Parlamento Europeo e do Consello, do 5 de xullo, relativa & aplicacién do principio de igualdade de oportunidades e igualdade de
trato entre homes e mulleres en asuntos de emprego e ocupacién (refundicién) (DO L 204 do 26 de xullo de 2006). Sobre esta materia,
resulta de especial interese a STXUE do 22 de febreiro de 2018, asunto C-103/16

Vogel, 1997.
Informe do Parlamento Europeo sobre o informe da Comision relativo a aplicacién da Directiva 92/85/CEE, A5-0155/2000.

Proposta de Directiva do Parlamento Europeo e do Consello pola que se modifica a Directiva 92/85/CEE, relativa & aplicacion de medidas
para promover a mellora da seguridade e satide no traballo da traballadora embarazada, que dese a luz ou en periodo de lactacion, COM
(2008) 637 final.

Comunicacién da Comision ao Parlamento Europeo, ao Consello, ao Comité Econémico e Social Europeo e ao Comité das Rexiéns do 26
de abril de 2017, COM (2017) 252 final, “Unha iniciativa para promover a conciliacion da vida familiar e a vida profesional dos proxenitores
e coidadores”.

Proposta de Directiva do Parlamento Europeo e do Consello relativa a conciliacion da vida familiar e a vida profesional dos proxenitores e
os coidadores, e pola que se derroga a Directiva 2010/18/UE do Consello, COM (2017) 253 final.
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Resumo: O recurso aos procesos colectivos en defensa dos intereses de incidencia social dos consumido-
res foi en aumento nos Gltimos tempos e, de xeito paralelo, féronse visibilizando as quebras que presenta
a stia regulacion. Neste contexto, o lexislador foi pondo en marcha reformas tendentes & mellora do ins-
trumento colectivo de acceso ao proceso; non obstante, estas non sempre se levaron a cabo con acerto.
Unha boa mostra diso constitiiea a reforma do réxime de acumulacién de acciéns, xa que o modo en que
se articulou orixina innumerables dubidas interpretativas. Ao seu estudo dedicaremos as lifias que seguen.
Palabras clave: Consumidores, tutela colectiva, acumulacién de acciéns.

Resumen: El recurso a los procesos colectivos en defensa de los intereses de incidencia social de los
consumidores ha ido en aumento en los Gltimos tiempos y, de modo paralelo, se han ido visibilizando las
quiebras que plantea su regulacion. En este contexto, el legislador ha ido implementando reformas ten-
dentes a la mejora del instrumento colectivo de acceso al proceso; sin embargo, estas no siempre se han
llevado a cabo con acierto. Una buena muestra de ello la constituye la reforma del régimen de acumula-
cién de acciones, ya que el modo en el que se ha articulado plantea innumerables dudas interpretativas.
A su estudio dedicaremos las lineas que siguen.

Palabras clave: Consumidores, tutela colectiva, acumulacién de acciones.

Abstract: The number of class actions interposed has increased in recent times, and at the same time,
the problems that its regulation generates have been made visible with special incidence. In this context,
the legislator has been implementing reforms aimed at improving the protection of consumers; however,
these have not always been carried out correctly. A good example of this is the reform of the regime of
accumulation of individual actions, since the way in which it has been articulated raises innumerable
interpretative doubts. We will dedicate the following lines to your study.

Key words: Consumers, class actions, accumulation of individual actions.

%_53



Maria Jesds Sande Mayo

Sumario: 1 Introducién. 2 A acumulacién de acciéns na LAC. 2.1 Acumulacién obxectiva. 2.2 Acumula-
cién subxectiva. 2.3 Tratamento procesual da acumulacién de acciéns. 3 Réxime especial de acumulacion
de acciéns regulado no artigo 53 TRLXDCU. 3.1 A incomprensible regulacién do artigo 53 TRLXDCU.
3.2 Acciéns acumulables e presupostos. 3.3 Competencia obxectiva. 3.4 Canle procesual axeitada. 4
Bibliografia.

1 INTRODUCION

Os conflitos que afectan a grandes grupos de persoas son cada dia mais frecuentes e iso é
debido, en boa medida, & proliferaciéon dos contratos de adhesién nos que con frecuencia se
insiren clausulas abusivas. Malia iso, a canle procesual articulada pola LAC 1/2000 para facer
fronte a este tipo de condutas que afectan ao interese social presentou dificultades desde a sta
entrada en vigor, fundamentalmente porque a regulacién que achega é fragmentaria e non da
lugar & configuracién dun proceso especial, que teria sido o desexable.

Nos Ultimos tempos féronse operando distintas reformas co fin de cubrir os baleiros nor-
mativos da normativa & que fixemos mencién anteriormente. Non obstante, algunhas destas
reformas non revestiron o debido acerto. E o caso do réxime especial de acumulacién de acciéns
aplicable aos procesos colectivos que creou o lexislador da Lei 3/2014, do 27 de marzo, pola
que se modifica o texto refundido da Lei xeral para a defensa dos consumidores e usuarios e
outras leis complementarias, aprobado polo Real decreto lexislativo 1/2007, do 16 de novembro.

Nas lifias que seguen analizaremos, por unha banda, as dificultades que xeraba a acumula-
cién de acciéns previa a entrada en vigor da Lei 3/2014, do 27 de marzo; e, por outra, o réxime
especial de acumulacién de acciéns recollido no artigo 53 TRLXDCU e as dificultades interpre-
tativas que este suscita. Para todo iso, comezaremos explicando as peculiaridades que presenta
a acumulacién de acciéns nas stas diversas variantes, tal como foron configuradas na LAC.

2 A ACUMULACION DE ACCIONS NA LAC

A acumulacién de acciéns’ supén o exercicio nun tnico proceso de mais de ddas pretensions,
tramitandose todas elas conxuntamente e resolvéndose nunha Unica sentenza (art. 71.1 LAC),
na que o xulgador se pronunciara separadamente acerca de cada un dos puntos obxecto do
litixio (arts. 218, 215.2 e 3 LAC), debendo formular a motivacién correspondente a cada un
deles con suficiente grao de detalle.

O fundamento desta institucién reside, por un lado, na economia procesual, pois permite que
sexan resoltas nun Unico proceso cuestiéns que poderian ter dado lugar a varios procesos —coa
conseguinte reducién de custos que a tramitacion acumulada entrafia— e, por outro, na evitacién
de decisidns contraditorias, xa que, se as pretensions conexas se ventilan separadamente, pode
suceder que, ante supostos analogos ou mesmo interdependentes, se resolva de modo distinto
ou contraditorio?.

No ambito da proteccion dos intereses de incidencia social dos consumidores, o exercicio
acumulado de varias pretensiéns constite unha constante, pois o mais frecuente na practica é
gue unha mesma infraccion atente contra intereses de distinta natureza, protexibles por medio
de pretensions tamén distintas. Un exemplo poderia constituilo a comercializacion masiva dun
produto por parte dunha empresa que utilizou para potenciar a sia venda publicidade ilicita. Se
ningln consumidor comprase o produto, a conduta empresarial atentaria unicamente fronte a
un interese supraindividual que poderia xustificar a interposicién dunha accién de cesacion en
defensa do interese social.
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Agora ben, se o produto fose adquirido por unha pluralidade, determinada ou non de con-
sumidores, xurdiria respecto deles, como prexudicados individuais, un deber de reparacién
polos danos e perdas sufridos, sendo entén titulares dun dereito subxectivo polo que poderian
reclamar a reparacion do dano causado. O feito de que un mesmo comportamento empresarial
lesione dous tipos de intereses: por un lado, os supraindividuais (derivados da ofensa dun ben
xuridico compartido polo grupo de xeito indivisible); e, por outro, os intereses individuais ho-
moxéneos (referidos a bens xuridicos divisibles cunha orixe comun e un contido homoxéneo),
gue estan directamente relacionados co comportamento anterior e que poden materializarse
individualmente en danos particulares, permite que os uns e os outros, pola conexién que entre
eles existe, poidan ser tutelados de modo acumulado nun Gnico proceso.

A acumulacién, atendendo ao momento no que se realiza, pode ser inicial ou sobrevida. A
primeira, como o seu propio nome indica, prodicese ao inicio do proceso, exercitandose na
propia demanda varias pretensions. A segunda viria referida aos supostos nos que a pluralidade
de acciéns sobrevén no proceso en curso, sendo catro os supostos nos que isto pode suceder:
cando o propio actor, antes de que se produza a contestacién & demanda, a amplia; cando o
terceiro interveniente deduce unha pretension propia; cando a contraparte introduce por medio
da reconvencién unha nova peticion fronte ao demandante; e, por Gltimo, cando dous procesos
que fosen iniciados separadamente pasen a substanciarse nun mesmo procedemento®.

A stGa vez, a acumulacion de acciéns, xa sexa inicial ou sobrevida, pode ser clasificada como
obxectiva ou subxectiva. A estas dias modalidades de acumulacién que foron expresamente
reguladas na nosa Lei procesual civil referirémonos seguidamente.

2.1 Acumulacion obxectiva

A acumulacién obxectiva prodicese cando o actor exercita varias pretensions fronte ao
demandado. Para que poidamos falar de acumulacién obxectiva debe manterse invariable o
elemento persoal, de modo que sexa un mesmo actor o que exercite varias pretensions fronte a
un mesmo demandando. Como exemplo poderiamos citar o dunha asociacién de consumido-
res que acumula na demanda unha accién de cesacién e unha accién colectiva reparadora dos
danos e perdas irrogados pola practica ou conduta cuxo cesamento solicita*. Esta modalidade
acumulativa encéntrase regulada no que ao xuizo ordinario concirne nos artigos 71 e seguintes
da LAC e, no relativo ao xuizo verbal, no artigo 437.4 da LAC, sendo distintos os presupostos
exixidos en ambos os dous casos para que a acumulacién de acciéns prospere.

No relativo ao xuizo ordinario, para que proceda a acumulacién obxectiva teran que ser
observados unha serie de presupostos materiais e procesuais.

En canto ao presuposto material, establece o artigo 73.1 da LAC que o demandante podera
acumular na demanda cantas pretensions tefia fronte ao demandado sempre que estas non
sexan incompatibles ou mutuamente excluintes, sendo este o Gnico limite imposto pola norma.
Non obstante, caberia unha excepcién, que é que o demandante formule na demanda un pe-
titum graduado, isto é, que acumule ddas ou mais pretensiéons incompatibles, pero indicando
cal é a pretension principal® e cales as que pretende que sexan estimadas no caso de que non o
sexa a principal®, atopandonos ent6n ante unha acumulacién eventual ou subsidiaria’ (art. 71.4
LAC)8. Sobre estas Ultimas, por conseguinte, sé deberéd pronunciarse o xuiz para o caso de que
a principal non sexa estimada®.

En canto aos presupostos procesuais, a LAC exixe para a admisién da acumulacién obxec-
tiva de acciéns que o 6rgano xudicial fronte ao que se interpén a demanda acumulada tefia
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xurisdicion' e competencia obxectiva para cofiecer de todas as accions acumuladas' (art. 73.1.1
LAC). A sta vez, de acordo co artigo 73.1.2 da LAC, cando a acumulacién de acciéns vefia
determinada pola materia, non poderan acumularse pretensiéns que deban substanciarse en
xuizos de diferente tipo, agas nun suposto, xa que & acciéon que deba substanciarse en xuizo
ordinario podera acumularse a accién que por si soa se deberia tramitar, por razén da sta contia,
en xuizo verbal.

No relativo ao xuizo verbal, o artigo 437.4 da LAC aféstase considerablemente do réxime
xeral, ao establecer como presuposto para que a acumulacién obxectiva prospere que as acciéns
acumuladas se baseen nuns mesmos feitos. A stia vez, cada unha delas por separado e conxun-
tamente debera axuizarse no xuizo verbal, de modo que, cando a procedencia do xuizo verbal
fose determinada en razén da contia, a suma das cantidades correspondentes a cada unha das
acciéns non podera ser superior a seis mil euros, circunstancia esta que restrinxe notablemente
as posibilidades de acumulacién.

Por outro lado, a regra segunda deste precepto admite a acumulacién da accién de resarci-
mento de danos e perdas a outra accién que sexa prexudicial dela. Neste punto, sumamonos
ao parecer de Gascén Inchausti, cando sinala que a expresién «accién de resarcimento de danos e
perdas» debe ser interpretada en sentido amplo'?, polo que, na nosa opinién, resultaria preferible
substituila por «accions resarcitorias e restitutorias».

No marco das acciéns colectivas, o cumprimento dos presupostos procesuais aos que nos
referimos presentou dificultades, de ai que co obxecto de favorecer a acumulacién de acciéns
neste ambito se previse un réxime especial de acumulacién no artigo 53 do TRLXDCU. No exame
deste Ultimo deterémonos, non obstante, mais adiante.

2.2 Acumulacion subxectiva

A acumulacién subxectiva prodicese cando un suxeito dirixe as sGas pretensions fronte a
varios demandados ou cando varios demandantes actdan conxuntamente fronte a un mesmo
suxeito. Polo tanto, para que se poida falar desta modalidade acumulativa debe existir unha plu-
ralidade de suxeitos, ben na parte activa ben na pasiva'>. A stia regulacién dedicanse os artigos
72 e 73.1 da LAC para o xuizo ordinario e o artigo 437.5 da LAC para o verbal, ainda que este
Gltimo non prevé especialidade ningunha en relacién co xuizo ordinario, operando unicamente
unha remisién a regulacién prevista naquel'.

No marco dos procesos colectivos, un exemplo desta modalidade acumulativa seria a acu-
mulacién entre unha pretension colectiva establecida por un dos suxeitos lexitimados para tal
fin —xa sexa o Ministerio Fiscal, unha asociacién de consumidores, un grupo de afectados, etc.— e
as pretensiéns individuais exercitadas polos consumidores directamente afectados que tivesen
cofiecemento da iniciacién do proceso e decidisen defender desde o inicio o seu dereito parti-
cular (art. 15.2 LAC). Tamén estariamos ante unha acumulacion subxectiva no suposto de que
a pretension colectiva exercitada por un dos lexitimados se lle acumule outra pretensiéon tamén
colectiva presentada por outro dos lexitimados (art. 72 LAC). En ambos os dous casos producese
un litisconsorcio voluntario’®, e é que, ainda que a acumulacién subxectiva e o litisconsorcio se
regulen en dous sitios distintos, verien referidos a un mesmo fenémeno’s.

Igualmente, de conformidade co mesmo artigo 72 da LAC, seria posible que o lexitimado para
establecer a accion colectiva se dirixise fronte a varios demandados'’, caso no que estariamos
ante un litisconsorcio pasivo voluntario, como o que se produciu na demanda establecida pola
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ADICAE fronte a mais de cen entidades financeiras pola inclusion de clausulas solo abusivas nos
contratos de préstamo con garantia de hipoteca'®.

Esta modalidade acumulativa é ao tempo obxectiva, xa que a través dela se acumulan igual-
mente distintos obxectos procesuais'. Deste xeito, para que sexa admitida debe reunir os pre-
supostos materiais e procesuais propios da acumulacién obxectiva e, ademais, un presuposto
adicional, que é que entre as accions acumuladas exista conexion por razén do titulo ou causa
de pedir (art. 72 LAC). Isto Ultimo concorrera cando «o titulo ou causa de pedir’® sexa idéntico ou
conexo ou cando as accions se funden nos mesmos feitos»?'.

En sentenzas como as SSTS 545/2010, do 9 de decembro, e 405/2015, do 2 de xullo,
dispuxose que, «mesmo cando se poidan rexistrar diferenzas nos feitos que concirnen aos distintos
reclamantes cuxas pretensions aparecen acumuladas, esta diferenza se refire a aspectos accesorios
(intensidade e circunstancias dos danos sufridos) e non altera a uniformidade nos feitos nos que se fun-
damentan as distintas pretensions» (F. X. 2.°). No mesmo sentido pronunciase na STS 564/2015,
do 21 de outubro, na que considera procedente a acumulaciéon, argumentando que: «malia que
efectivamente existen algunhas diferenzas entre as circunstancias concorrentes nas accions acumula-
das (contia da investimento, emisor do produto concreto adquirido, algunhas diferenzas na forma de
contratar, etc.), os feitos que se alegan como mdis relevantes para fundar as pretensions exercitadas
presentan unha coincidencia que, unida d uniformidade das peticions realizadas polos demandantes
e a que estan dirixidas fronte a unha mesma entidade bancaria, cuxa conduta incumpridora é consi-
derada polos demandantes como determinante para o éxito das accions exercitadas, leva a conclusion
de que, malia atoparse certamente ante un caso limite, concorre o requisito de conexidade da causa de
pedir que xustifica a acumulacion subxectiva de accions» (F. X. 3.°). Como conclusién do exposto,
o determinante para os efectos de que prospere a acumulacion é que a conexion factica entre as
cuestions controvertidas xustifique o coflecemento conxunto, contribuindo a evitar a existencia
de sentenzas inxustificadamente discordantes?.

2.3 Tratamento procesual da acumulacion de accions

Aregulacién do tratamento procesual da acumulacién de acciéns aparece prevista nos artigos
405.1, 419 e 443.2 LAC, dos que resultan as seguintes conclusiéns:

O letrado da Administracion de xustiza podera examinar a limine se concorren os presupostos
necesarios para que se dea unha axeitada acumulacién de acciéns e, no caso de que non se cum-
pra algun dos presupostos aos que se supedita, podera requirir o demandante para que no prazo
de cinco dias proceda & correccién. Se o actor non emendase no prazo conferido para tal efecto,
o fedatario xudicial daré conta ao xulgador para que decida sobre o arquivo (art. 73.4 LAC).

Agora ben, o control de oficio non debe entenderse limitado & fase previa & admisién da
demanda, senén que debe entenderse que debera ser susceptible de ser exercido durante todo
o transcurso do proceso, pois, de terse querido limitar o control a aquel momento inicial, debera
terse disposto expresamente, como se fixo, por exemplo, en relacién co control de oficio da
competencia territorial no proceso de execucion (art. 546.2 LAC):.

Por outro lado, o control da axeitada acumulacién de acciéns tamén pode levalo a cabo
o demandado no seu escrito de contestacion da demanda (art. 402 LAC), resolvéndose a dita
excepcioén na audiencia previa ao xuizo. A este respecto dispén o artigo 419 da LAC que «unha
vez suscitadas e resoltas, se é o caso, as cuestions de capacidade e representacion, se na demanda
se acumulasen varias acciéns e o demandado na stia contestacion se tivese oposto motivadamente
a esa acumulacion, o tribunal, oindo previamente o actor na mesma audiencia, resolverd oralmente
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sobre a procedencia e admisibilidade da acumulacion. A audiencia e o proceso sequird o seu curso
respecto da accién ou accions que, segundo a resolucion xudicial, poidan constituir o obxecto do pro-
ceso». Tamén neste suposto, ante a apreciacién da indebida acumulacién, levarase a cabo unha
reducién do obxecto do proceso, ou o que é o mesmo, un sobresemento parcial das pretensiéns
indebidamente acumuladas.

No xuizo verbal a indebida acumulacién de acciéns, ademais de poder ser apreciada de oficio
polo xuiz, poderéa ser oposta polo demandado no seu escrito de contestacién 4 demanda. E é que
desde a reforma procesual operada pola Lei 42/2015, do 5 de outubro, conforme o disposto no
artigo 438 da LAC, tamén no xuizo verbal a contestacion & demanda debera ser escrita, ainda
que debera presentarse no prazo de dez dias, a metade do establecido para o xuizo ordinario,
xeneralizando con iso a prevision que xa se recollia para determinados procedementos espe-
ciais de dereito de familia, que remitian & canle do xuizo verbal pero con contestacion escrita &
demanda (art. 753 LAC).

Ata a citada xeneralizacion do tramite de contestacion escrita (acto procesual que non estaba
previsto na estrutura inicial do xuizo verbal na LAC agas para determinados procesos especiais),
unha vez presentada a demanda —era suficiente unha demanda sucinta sen formular de forma
completa a pretension-, citadbase as partes directamente a unha vista na que presentaban as
stas alegaciéns e proba. Deste modo, a Unica posibilidade que tifia 0 demandado de denunciar
a indebida acumulacién era a través das alegacions realizadas ao inicio da vista. Presentada a
alegacion, déabaselle a palabra ao actor para que aducise o que ao seu dereito convifiese, debendo
resolver o xulgador sobre a acumulacién na propia vista?.

3 REXIME ESPECIAL DE ACUMULACION DE ACCIONS REGULADO
NO ARTIGO 53 TRLXDCU

A vista da problemética que suscitaba a aplicacion das normas xerais en materia de acumu-
lacién de acciéns no ambito dos procesos colectivos, a Lei 3/2014 introduce un réxime especial
de acumulacién de acciéns. Este foi incorporado ao artigo 53 do TRLXDCU pero, como segui-
damente veremos, o seu teor presenta importantes dificultades interpretativas.

3.1 A INCOMPRENSIBLE REGULACION DO ARTIGO 53 TRLXDCU

No proxecto de lei presentado ante o Congreso dos Deputados o 25 de outubro de 20132
non se previa a modificacién do artigo 53 do TRLXDCU?, sendo advertida a necesidade de
engadir un novo paragrafo no que se incluise un réxime especial de acumulacién de acciéns no
tramite de emendas?.

En concreto, entre as referidas emendas, a nimero 11 presentada pola Esquerda Plural, a
ndmero 62 e a nimero 81 presentadas polo Grupo Parlamentario Mixto, propufian a adicién
ao artigo 53 TRLXDCU do seguinte paragrafo: «Serdn acumulables a calquera accién de cesacion
interposta por asociacions de consumidores e usuarios a de nulidade e anulabilidade, de incumprimen-
to de obrigas, a de resolucién ou rescision contractual e a de restitucion de cantidades que se tivesen
cobrado en virtude da realizacion das condutas ou estipulacions ou condicions xerais declaradas
abusivas ou non transparentes, asi como a de indemnizacion de danos e perdas que tivese causado
a aplicacion de tales cldusulas ou prdcticas».

Pola sta parte, a emenda nimero 116, formulada polo Grupo Parlamentario Socialista,
lonxe de circunscribir a posibilidade de acumulacién aos supostos nos que a actora fose unha
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asociacion de consumidores e usuarios, estende tal posibilidade a calquera proceso no que se
estableza unha accion de cesacion. A proposta de emenda pronunciabase do modo que segue: <A
calquera accion de cesacion podera acumularse sempre que se solicite a de nulidade e anulabilidade, a
de incumprimento de obrigas, a de resolucion ou rescision contractual e a de restitucion de cantidades
que se tivesen cobrado en virtude da realizacion das condutas ou estipulaciéns ou condicions xerais
declaradas abusivas ou non transparentes, asi como a de indemnizacion de danos e perdas que tivese
causado a aplicacion de tales clausulas ou prdcticas. Da dita accion acumulada accesoria cofiecerd
0 mesmo xulgado encargado da accién principal, a de cesacion pola via prevista na lei procesual.

Malia que no informe do relatorio non figuran como aprobadas ningunha das emendas si-
naladas?, ao dirixirnos ao texto remitido polo Congreso ao Senado o 24 de febreiro de 2014%,
comprobamos que o artigo 53 do TRLXDCU foi finalmente modificado, incorporandose a este os
dous paragrafos que, separadamente, foran propostos no tramite de emendas*. Chama a aten-
cién a este respecto que tampouco o preambulo da Lei 3/2014 se refira & modificacién do artigo
53 LAC, xa que a incorporacion dun réxime de acumulacion especial, xunto coa ampliacién da
lexitimacién do Ministerio Fiscal neste ambito, é unha das reformas procesuais mais importantes
das operadas pola citada norma®'.

Sexa como fose, o verdadeiramente destacable da reforma reside no caracter incompatible
dos dous paragrafos que finalmente se incorporan ao artigo 53 TRLXDCU, constituindo a inter-
pretacion conxunta das previsions neles contidas unha empresa dificil. Por un lado, mentres o
paragrafo terceiro vén referido a posibilidade de acumular a calquera accién de cesacién unha
serie de accidns accesorias, no cuarto regulase a posibilidade de acumular a calquera accién de
cesacion interposta por asociacions de consumidores e usuarios as mesmas accions sinaladas no
paragrafo terceiro. Pola sia banda, ainda que no terceiro se inclGe un criterio de competencia
grazas ao cal «da dita accion acumulada accesoria cofiecerd o mesmo xulgado encargado da accién
principal, a de cesacion prevista na lei procesual», no cuarto non se fai referencia ningunha arredor
de quen deba coiecer das acciéns, se é o caso, acumuladas.

Do anterior resulta que o 6rgano competente, asi como a canle procesual, seran distintos
en funcién de quen sexa o promotor da accién de cesacion, de tal sorte que, se a actora é unha
asociacion de consumidores e usuarios, seran aplicables as regras xerais en materia de acumula-
cién (arts. 72 e ss. LAC) e, se pola contra fose calquera das restantes lexitimadas de conformidade
coas leis sectoriais para promover o seu exercicio (como puidese selo o Ministerio Fiscal ou o
AECOSAN), rexeria un sistema especial. Non obstante, por mais que intentemos atopar a I6xica
gue puidese esconderse tras este tratamento xuridico-procesual diferenciado, non encontramos
unha conclusién mais sensata que a que nos conduce a pensar que esta obedece a un erro do
lexislador que, en lugar de suprimir o paragrafo cuarto —por quedar comprendido no terceiro-,
mantivo ambos os dous32. Deste modo, consideramos conveniente que se proceda & supresion
do cuarto paragrafo do precepto.

3.2 Accions acumulables e presupostos

De conformidade co artigo 53 do TRLXDCU, «A calquera accién de cesacion poderdn acumu-
larse, sempre que se solicite a de nulidade ou anulabilidade», unha serie de acciéns: a de incumpri-
mento de obrigas, a de resolucién «ou»*? rescisién contractual e a de restitucién de cantidades
gue se tivesen cobrado en virtude da realizacién das condutas ou estipulaciéns ou condiciéns
xerais declaradas abusivas ou non transparentes, asi como a de indemnizacién de danos e perdas
que tivese causado a aplicacién de tales clausulas ou practicas®.
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A vista do anterior chegouse a interpretar que, para que as acciéns que mencionamos poidan
ser acumuladas & de cesacion, se debe ter solicitado previamente a de nulidade ou anulabilidade,
pois isto € o que mais se axusta ao teor literal da norma3°. Malia iso, na nosa opinién, a anterior
interpretacion é o resultado da imprecisa redaccion do precepto, debéndose ter pronunciado
do xeito que segue: A calquera accién de cesacion poderan acumularse, sempre que se solicite,
a de nulidade e anulabilidade, etc.

Todo parece indicar que o propésito do lexislador foi, unicamente, o de incidir na necesidade
de que a acumulacién de acciéns sexa solicitada por instancia de parte, non a de supeditar a
acumulacién a peticion de nulidade ou anulabilidade. A norma sinala expresamente que pode-
ran acumularse «sempre que se tivesen solicitado», co que pon fin a unha cuestiéon que resultara
controvertida na practica®.

En definitiva, consideramos que & accion de cesacién podera acumularse, sesmpre que a parte
o solicite, a nulidade ou anulabilidade contractual e as demais acciéns que enumera o precepto.
Porén, respecto & posibilidade de acumular as acciéns de nulidade ou anulabilidade contractual
haberia que aducir unha excepcién, pois non poderan ser acumuladas & accién de cesacién a de
nulidade ou anulabilidade ou invalidez contractual fundada en vicios do consentimento®” —tan
alegada nos Gltimos tempos como consecuencia da comercializacién de participacions prefe-
rentes e outros produtos bancarios—, pois a necesidade de analizar caso a caso as circunstancias
concorrentes impide unha tutela efectivamente conxunta destes®.

3.3 Competencia obxectiva

O Ultimo inciso do artigo 53 do TRLXDCU disp6n que da acumulacién accesoria cofiecera o
mesmo xulgado que ten competencia para cofiecer da accién principal, isto é, a de cesacion®.
Emporiso, a sta redacciéon é manifestamente mellorable por varias razéns: en primeiro lugar,
porque establece literalmente que da accién acumulada accesoria cofiecera «o mesmo xulgado
encargado da accién principal, a de cesacion pola via prevista na lei procesual, debendo colocar
unha coma despois do termo cesacién; e, por outro, e mais importante, porque incorre nun
notable defecto de técnica lexislativa, xa que se a accién se acumulou, loxicamente é porque o
tribunal que cofiece da accién principal pode cofiecer tamén da accién acumulada. Non obs-
tante, o que parece desprenderse da norma non se cohonesta coa regulaciéon da LOPX.

No contexto da defensa dos intereses de incidencia social dos consumidores, a competencia
obxectiva corresponde en determinados casos aos xulgados de primeira instancia e noutros aos
xulgados do mercantil*’; porén, a delimitacién do ambito de competencia de cada un deles
presentou dificultades na practica, en boa medida polo confuso teor do artigo 86.2 ter da LOPX.

Con caracter previo & sta recente reforma, o precepto conferialles aos xulgados do mer-
cantil o cofiecemento de cantas cuestions fosen da competencia da orde xurisdicional civil no
que a unha serie de materias especificas se refire: competencia desleal, propiedade industrial,
propiedade intelectual, publicidade, transportes, dereito maritimo e «as relativas a condicions
xerais da contratacion nos casos previstos na lexislacion sobre a materia», sendo esta Ultima a que
xerou maiores controversias*'. E é que do teor da norma non se deducia con claridade se os
xulgados do mercantil tifian competencia para o cofiecemento de calquera asunto en materia
de condiciéns xerais da contratacién ou, se pola contra, a sGa competencia se condicionaba &
invocacion da Lei de condiciéns xerais da contratacion.

En segundo termo, xeraba certas dificultades a determinacién da competencia cando se
exercitaban acumuladas as acciéns relativas as condiciéns xerais da contratacién —con caracter
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principal ou subsidiario—, e outras acciéns desligadas daquelas, fundamentalmente a accién de
nulidade contractual regulada no Cédigo civil, pois nalglns casos declarabase a competencia
obxectiva de xulgados do mercantil para cofiecer de ambas as duas, e noutros estes inhibianse
para o cofiecemento da accién de nulidade en favor dos xulgados de primeira instancia*.

Todo o anterior motivou a reforma pola Lei orgénica 7/2015, do 21 de xullo, do artigo 86.2
ter d), resultando pacifico de acordo co seu actual teor que os xulgados do mercantil seran unica-
mente competentes co obxectivo do cofiecemento das «accidns colectivas previstas na lexislacion
relativa a condiciéns xerais da contratacion e G proteccién de consumidores e usuarios»*®, sendo
competentes os xulgados de primeira instancia para o cofiecemento das pretensions individuais,
co que se puxo fin & inseguridade xuridica que xeraban as continuas resoluciéns contraditorias
que ocasionaba o confuso teor do precepto.

Pola sta banda, a competencia territorial corresponderd, de acordo co artigo 52.1.16.% da
LAC, en primeiro lugar, ao xulgado ou tribunal do lugar onde o demandado tefia o seu estable-
cemento e, a falta deste, o do seu domicilio; e se o demandado carece de domicilio no territorio
espaol, o do domicilio do actor. A siia vez, se a accién de cesacion se interpén no ambito
especifico das condiciéns xerais da contratacion, sera competente o tribunal do lugar onde o
demandado tefia o seu establecemento e, a falta deste, o do seu domicilio; e, se o demandado
carecese de domicilio no territorio espafiol, o do lugar no que se tivese realizado a adhesion
(art. 56.1.14.2 LAC)*.

Con todo, & vista de que o xulgado do mercantil —-que é o competente para o cofiecemento
da accién de cesaciéon— non ten competencia obxectiva para cofiecer de todas as acciéns cuxa
acumulacién permite o artigo 53 do TRLXDCU, cabe concluir que o propésito deste Gltimo
precepto € o de establecer unha excepcién a regra do artigo 73.1.1.° LAC, permitindo que co-
fieza de todas as pretensions quen en realidade non é competente*. Non obstante, un rigoroso
respecto do sistema de fontes establecido ou principio de xerarquia normativa (art. 122.1 CE en
relacién co art. 117.3 CE) e do principio de seguridade xuridica (art. 9.3 CE) exixe modificar o
art. 86 ter da LOPX (lei orgénica e, polo tanto, de rango superior ao ordinario TRLXDCU) para
gue exista correspondencia entre ambas as dias normas.

3.4 Canle procesual axeitada

Outro dos problemas que formulaba a acumulacién de acciéns no marco dos procesos colecti-
vos era o derivado da exixencia contida no artigo 73.1 da LAC & que nos referimos anteriormente,
que € que as pretensions acumuladas non deban substanciarse por xuizos de distinto tipo. E é que
mentres as accions colectivas de cesacién deben levarse por razén da sta materia polas canles do
xuizo verbal (art. 250.1.12.2 LAC)*, as restantes accions colectivas relativas as condiciéns xerais
da contratacién, como poden selo a declarativa de condicidns xerais ou a de retractacion (art.
12 LCXC), deberan substanciarse, necesariamente, polas canles do xuizo ordinario (art. 249.1.5
LAC). A sta vez, as restantes acciéns colectivas —como as resarcitorias dos apartados 2 e 3 do
art. 11 LAC- deberan substanciarse, como norma xeral, polas canles do xuizo ordinario, pois en
defecto de norma material o criterio da contia condlcenos ao xuizo ordinario, xa que este tipo
de procesos supofien cifras que adoitan exceder en moito os seis mil euros. Asi, con base na
regulacién da acumulacion de acciéns anteriormente analizada, a acumulacién entre a accion de
cesacion e as restantes non debera prosperar por tratarse de acciéns que por razén de materia
deben tramitarse por procedementos de distinto tipo (art. 73.2 LAC).
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Unicamente no ambito da Lei de condiciéns xerais da contratacién se atopaba prevista
a posibilidade de proceder & acumulacién, ao prever expresamente o seu artigo 12.2 1l que
«Declarada xudicialmente a cesacion, o actor podera solicitar do demandado a devolucién das can-
tidades cobradas, se € o caso, con ocasion de clausulas nulas, asi como solicitar unha indemnizacion
polos danos e perdas causados», co que, segundo o artigo 73.3 da LAC, ao prevelo unha norma
legal non se producian especiais controversias*’.

Pola stia banda, o 53 lll do TRLXDCU en relacién coa canle pola que se deben substanciar
as accioéns acumuladas, dispdn que estas deberan levarse «pola via prevista na lei procesual,
sen que esta Ultima dispofia nada ao respecto. Esta previsién debe ser interpretada no mesmo
sentido que a relativa &4 determinacién da competencia, de tal sorte que as accions acumuladas
deben ser tramitadas pola mesma canle prevista para a accién principal, sendo esta en todo caso
a accién de cesacién. Asi, se temos presente que esta Gltima, de acordo co artigo 250.1.12 da
LAC, se levara polas canles do xuizo verbal, habera que concluir que sera este o procedemento
axeitado para cofiecer das acciéns acumuladas*.

A razén de ser de tal prevision trae a sGa causa da necesidade de preservar a celeridade que
por imperativo da Directiva 98/27/CE debe presidir os procesos colectivos en que se establezan
acciéns de cesacion®. Con todo, a necesidade de evitar a expansién dos efectos nocivos da
conduta cuxo cesamento se pretende non pode supor a perda de dereitos procesuais para as
partes. De ai que a decision do lexislador neste punto, con caracter previo a reforma do proceso
verbal, fose criticada pola maioria da doutrina*®, xa que a configuracién do xuizo verbal daquela
vixente, ao prescindir de determinados tramites procesuais, como a contestacién a demanda (por
escrito) e a audiencia previa, non resultaba satisfactoria para os intereses do actor nin tampouco
do demandado. Tras a reforma do xuizo verbal pola Lei 42/2015, do 5 de outubro, podemos
soster que esta canle ofrece as mesmas garantias que o xuizo ordinario, co que, na nosa opinién,
a tramitacién das acciéns acumuladas ao seu través non presenta maiores dificultades®'.
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NOTAS

1 En relacion coa expresién acumulacién de accions, Bellido Penades e Ortells Ramos, 2016: 233; Garcia Vila, 2003: 301; Marcos Francisco,
2011: 1, entre outros, consideran, e ao seu parecer nos sumamos, que debera falarse de pretensiéns en lugar de accions.

2 Neste sentido proninciase, entre outros, Fons Rodriguez, 1998: 109-110; Diaz-Picazo Giménez, 1996: 142; Gascén Inchausti, 2000: 12.

3 Cfr. Diaz-Picazo Giménez, 1996: 56. Pola sta parte, Gascon Inchausti, 2000: 13, considera que a acumulacion sobrevida pode ter lugar
en tres supostos: a ampliacién da demanda, a reconvencién e a acumulacién de procesos. Non se refire, polo tanto, & posibilidade de que
a través da intervencién se produza unha acumulacién sobrevida de acciéns, probablemente baseandose na concepcion tradicional da
intervencion como proceso Gnico como pluralidade de partes. Neste punto remitimonos ao capitulo terceiro no que analizamos o estatuto
procesual do interveniente, no que consideramos que o interveniente pode exercitar as stias propias pretensions.

4 As duas pretensions poderian interporse en procesos independentes; non obstante, a economia procesual e a evitacion de decisiéns
contraditorias aconsellan a sGa acumulacion. Asi o establece, entre outras, a SAP de Madrid (Seccién 19%) 212/2006, do 14 de xullo, ao
dispor que «a acumulacion debe aceptarse na procura de superiores principios con amparo constitucional e de economia procesual e evitacion
de sentenzas contraditorias» (F. X. 2.°). Vid. Gascon Inchausti, 2000: 12. En igual sentido: Fons Rodriguez, 1998: 109-127; Guzman Fluja e
Zafra Espinosa de los Monteros, 2008: 3.

5 Considera Gascén Inchausti, 2000: 19, que resulta preferible referirse neste suposto a «accion primordiak> en lugar de & «accion principal»,
xa que esta non pode entenderse de modo anéalogo ao que acontece cando a acumulacion é accesoria, caso no que se fala, como vimos
anteriormente, de accion principal para facer referencia a aquela da que depende a estimacion das restantes acumuladas. Igual parecer é
compartido por Guzman Fluja e Zafra Espinosa de los Monteros, 2008: 5, ainda que propofien a expresion «accion preferente».

6 Tal como sinala Gimeno Sendra, 2010: 309, esta modalidade acumulativa resulta especialmente (til naqueles supostos nos que o deman-
dante tefia as stas reservas acerca de poder probar os feitos constitutivos da stia pretension principal. Como sinala Fons Rodriguez, 1998:
77, deste modo corrixese en certa medida a rixidez que pode presentar en determinadas ocasiéns o principio de preclusion. A sta vez, ao
quedar imprexulgadas as accions que non entrara a valorar o xulgador, estas poderan ser exercitadas noutro proceso.
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7 A acumulacién eventual non debe confundirse coa «acumulacion accesoria», tamén cofiecida como «sucesiva» ou «eventual impropia»,
que se orixina cando o actor interpén unha accién principal e, para o caso de que esta sexa estimada, outras pretensions que dependen
da principal, ou o que é o mesmo, cuxo fundamento descansa naquela. Tampouco coa «acumulacién alternativa», que se produce cando
o actor pretende a estimacion dalgunha das acciéns acumuladas sen mostrar o caracter preferente de ningunha delas fronte as restantes.
Con todo, esta Gltima modalidade de acumulacion, a xuizo da maioria dos autores, non atopa acomodo no seo do noso ordenamento
xuridico. E iso, porque tal e como indica o art. 399 da LAC, ao actor correspondelle concretar na demanda con «claridade e precision» o
que se pida.

8 Vide neste sentido, entre outras, a SAP de Valencia (Seccion 8.%) 446/2012, do 17 de setembro, que no seu F. X. 2.° establece que «tal
modalidade se dd cando o actor exercita diias ou mdis accions coa particularidade de que a peticion se estende a un obxecto en defecto da admision
doutro. Esta hipdtese constitiie unha excepcion d prohibicion de acumular aquelas accions cuxo exercicio resulta incompatible, e precisamente por
iso prevese a posibilidade de exercitalas eventualmente, sempre que se exprese cal é a accion principal e cal ou cales se exercitan s6 para o evento
de que a principal non se estime fundada, incompatibilidade permitida pola via do artigo 71.4 da LAC, conforme o que, no suposto de acumu-
lacion eventual, o actor debe precisar cal é a accion principal e a outra ou outras exercitadas con cardcter subsidiario. Corrobora esta afirmacion
d stia vez o propio artigo 399.5 do citado texto legal en canto establece que: Na peticion da demanda, cando sexan varios os pronunciamentos
xudiciais que se pretendan, expresaranse coa debida separacion. As peticions formuladas subsidiariamente, para o caso de que as principais fosen
desestimadas, faranse constar pola stia orde e separadamente. O efecto da hipétese descrita concrétase no que aqui interesa, no feito de que
o acollemento dunha das acciéns exercitadas leva consigo a automatica exclusion da outra, dada a incompatibilidade aludida, e polo tanto na
improcedencia de efectuar pronunciamento ningtin ao respecto na parte dispositiva da sentenza nin no atinente d pretension desbotada nin en
canto ds custas por ela devindicadas, pois non é que esta resulte desestimada, senén excluida en favor doutra positivamente apreciada, o que fai
improcedente calquera alusion a esta na propia resolucion, non podéndose concluir de todo iso noutro sentido que non sexa o de entender que
o primeiro dos motivos de impugnacion analizados debe ser desestimado, pois non concorre o vicio denunciado».

9 Como indica Fons Rodriguez, 1998: 74, o motivo que xustifica que o xulgador non tefia que pronunciarse sobre todas as acciéns acumu-
ladas reside na circunstancia de que o «petitum» non se estende & totalidade da demanda, de modo que a estimacion dunha das accions,
na orde establecida na demanda, é suficiente.

10  Para a sta determinacion habera que observar o disposto nos arts. 22 da LOPX e 36 e ss. da LAC, asi como no Regulamento 1215/2012
do Parlamento Europeo e do Consello do 12 de decembro de 2012, relativo & competencia xudicial, o recoflecemento e a execucién de
resoluciéns xudiciais en materia civil e mercantil.

11 Igualmente, ainda que o art. 73.1 da LAC non o exixe expresamente, o xuiz debe ser territorialmente competente. O art. 53.1 da LAC
establece a este respecto que cando se exerciten conxuntamente varias acciéns fronte a unha ou varias persoas sera tribunal competente
o do lugar correspondente a accion que sexa fundamento das demais; no seu defecto, aquel que deba cofiecer do maior nimero das
acciéns acumuladas e, en dltimo termo, o do lugar que corresponda & accién mais importante cuantitativamente, engadindo o apartado
2.° como norma de peche que, cando houbese varios demandados e, conforme as regras establecidas neste artigo e nos anteriores, puidese
corresponder a competencia territorial aos xuices de mdis dun lugar, a demanda podera presentarse ante calquera deles, a elecciéon do
demandante. Vid. Gimeno Sendra, 2010: 5 e ss.

12 Considera o citado autor que na referida expresién deben entenderse incluidas a reclamacién de xuros, froitos e rendas. Cfr. Gascon
Inchausti, 2000: 82.

13 Cémpre non confundir a posibilidade de acumular distintas accions colectivas entre si, ou a de acumular acciéns colectivas e individuais,
do feito de presentar unha clasica demanda acumulada integrada por pretensiéns individuais. Na actualidade, a maior parte dos macro-
procesos vefien da man das demandas acumuladas ou «accioéns agrupadas», probablemente, como consecuencia das trabas que presenta
na practica a interposicion de accions colectivas en sentido estrito. Vid. Cordén Moreno, 2015.

14 Art. 437.5 da LAC «Poderdn acumularse as accions que un tefia contra varios suxeitos ou varios contra un sempre que se cumpran os requisitos
establecidos no artigo 72 e no apartado 1 do artigo 73».

15 Polo que respecta ao litisconsorcio necesario, o art. 12.2 da LAC establece que «cando por razén do que sexa obxecto do xuizo de tutela
xurisdicional solicitada s6 se poida facer efectiva fronte a varios suxeitos conxuntamente considerados, todos eles deberdn ser demandados,
como litisconsortes, salvo que a lei dispofia expresamente outra cousa». A existencia deste litisconsorcio responde, en esencia, a dous supostos
diferenciados. No primeiro deles é a propia lei a que o impén expresamente; un exemplo tipico constitieno as obrigas indivisibles do art.
1139 do CC, en que a débeda s6 pode facerse efectiva «procedendo contra todos os debedores». No segundo vén imposto pola natureza da
relacion xuridico material deducida en xuizo, por exemplo, se se pretende a nulidade dun matrimonio, hase de demandar necesariamente
os dous conxuxes (art. 74 CC).

16  Vid. Guzman Fluja e Zafra Espinosa de los Monteros, 2008: 9. Por iso, Lopez Jiménez, 2014: 6, identifica plenamente o litisconsorcio
voluntario e a acumulacion subxectiva de acciéns, polo que considera innecesaria a norma contida no art. 12.1 da LAC.

17  Cabe diferenciar neste punto este suposto do litisconsorcio necesario, no que, como indica Montero Aroca, 1981: 239 e ss., exercitase
unha Unica accion fronte a todos os demandados. Neste mesmo sentido proninciase Diaz-Picazo Giménez, 1996: 53.

Vid. sobre o litisconsorcio necesario: Davila Millan, 1975; Vidal Pérez, 2007: 161 e ss.; e Lopez Jiménez, 2009: 73 e ss.

18  Interpixose demanda colectiva en reclamacion de diversas obrigas de facer, accion de cesacion das clausulas solo, de declaracién de
nulidade das ditas clausulas por abusivas, de nulidade contractual destas e aquelas conexas con estas e de reclamacién de danos e perdas,
contra todas as entidades de crédito en vigor no rexistro do Banco de Espaiia no ano 2010 que estaban incluindo a dita clausula nos
seus contratos tipo de financiamento a xuro variable, co fin de facer posible a defensa dos dereitos e intereses dos seus asociados e os
da asociacion, asi como dos intereses colectivos dos consumidores e usuarios prexudicados polo feito danoso como € a aplicacién desta
clausula en mais de dous milléns de hipotecas, e non tan s6 respecto de 3 entidades como se limitou en recente xurisprudencia. Este
asunto, do que cofiece o Xulgado do Mercantil nim. 11 de Madrid, quedou visto para sentenza en xufio de 2015 sen que esta fose
emitida, probablemente a espera da resposta do TXUE sobre esta materia. Outro exemplo atopamolo no suposto analizado pola SAP de
Valencia (Seccion 9%) 216/2008, do 23 de xufio, na que ADICAE dirixe contra distintas entidades de ensino e financeiras varias pretensions.
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SAP Madrid (Seccién 13%) 15/2004, do 11 de maio: declaracién do caracter abusivo de determinadas clausulas bancarias e conseguinte
nulidade absoluta pretendida por un demandante fronte a varias entidades bancarias demandadas por uso de clausulas similares nos seus
contratos.

19 Vid. Lopez Jiménez, 2014: 6.

20  Como advirte Gascon Inchausti, 2000: 42-44, a LAC emprega como termos equivalentes as expresions «titulo» e «causa de pedir», pondo
fin @ ambiglidade imperante no contexto da LAC de 1881, xa que no seu contexto, nin a doutrina nin a xurisprudencia se pufian de
acordo a este respecto, existindo posturas doutrinais e resoluciéns xurisprudenciais en ambos os dous sentidos.

21 A este respecto, vifiéronse distinguindo pola doutrina dous supostos diversos: aqueles nos que a causa de pedir é idéntica, caso no que
se fala de «conexion propia» e, por outro, os supostos nos que existen uns «feitos compartidos» que serven en todas as accions acumuladas
de fundamento do petitum, podendo coexistir outros feitos que non se repitan en cada unha das acciéns. Vid. Gascén Inchausti, 2000: 41
a42.

22 Vid. a SAP Madrid (Seccién 21?) 146/2012, do 31 de maio, e a SAP Valencia (Seccion 9%) 119/2013, do 10 abril, consideran inadmisibles
as acumulaciéns de pretensiéns de adquirentes de determinantes produtos financeiros porque, tras analizar que feitos relevantes das
demandas presentadas son comtins a todos os demandantes e cales o son respecto de demandantes singulares, conclien que predomina
a ultima clase de feitos.

23 Cfr. Gascon Inchausti, 2000: 78.
24 Vid. acerca da reforma operada pola Lei 45/2015, do 5 de outubro, Anta Gonzalez, Arsuaga Cortézar e De la Serna Bosch, 2015.
25  BOCG, Congreso dos Deputados, X Lexislatura, Serie A: Proxectos de lei, 25 de outubro de 2013, nim. 71-1.

26 O art. 53 do TRLXDCU pronunciabase antes da sta reforma pola Lei 3/2014, do seguinte modo: «A accién de cesacion dirixese a obter
unha sentenza que condene o demandado a cesar na conduta e a prohibir a stia reiteracion futura. Asi mesmo, a accién podera exercerse
para prohibir a realizacion dunha conduta cando esta finalizase ao tempo de exercitar a accion, se existen indicios suficientes que fagan temer
a sua reiteracion de modo inmediato.

Para os efectos do disposto neste capitulo, tamén se considera conduta contraria a esta norma en materia de cldusulas abusivas a recomendacion de
utilizacion de cldusulas abusivas».

27  BOCG, Congreso dos Deputados, X Lexislatura, Serie A: Proxectos de lei, 11 de febreiro de 2014, nim. 71-1. Emendas e indice de emendas
ao articulado.

28 BOCG, Congreso dos Deputados, X Lexislatura, Serie A: Proxectos de lei, 19 de febreiro de 2014, nim. 71-4.
29 BOCG, Senado, X Lexislatura, nim. 308, 24 de febreiro de 2014.

30 Obsérvese a este respecto que o Proxecto de lei e a posterior Lei 3/2014 indican que se modifica o art. 53 do TRLXDCU engadindo un
novo paragrafo final cando en realidade se trata de dous paragrafos

31 Neste sentido Marcos Francisco, 2015: 9, fala dunha «incomprensible e fantasma modificacion».

32 Sumanse a esta critica Busto Lago, 2015: 659, quen considera que os paragrafos 3° e 4° do art. 53 do TRLXDCU non tefien razon de ser
como normas independentes; e Marcos Francisco, 2015: 10, que tamén resalta a incomprensible duplicidade de paragrafos.

33 Busto Lago, 2015: 658, tal e como sinala este autor ao utilizar a conxuncién disxuntiva en lugar da copulativa, parece que a norma equipara
como se se tratase do mesmo fenémeno a resolucion e a rescision contractuais, cando nada méis lonxe da realidade: tratase de fenémenos
ben diferenciables.

34 Aeste respecto critica Busto Lago, 2015, ibidem, a identificacion entre as clausulas, estipulacions e condiciéns contractuais con practicas
de empresarios ou profesionais.

35  Aesta conclusion chegou, entre outros, Sanjuan y Mufioz, 2014.

36  Aesterespecto, o Tribunal Supremo, na sta xa citada Sentenza do 9 de maio de 2013, ainda cando a actora unicamente exercitara a peticion
de nulidade das clausulas solo abusivas inseridas nos contratos de préstamo con garantia de hipoteca, pronunciouse acerca da devolucién
de cantidades declarando o caracter irretroactivo deste. A propdsito desta resolucion e do criterio do TS, dispon Pertifiez Vilchez, 2013,
que o pronunciamento sobre a non restitucién de cantidades é procesualmente incongruente. En opinién deste autor, a congruencia do
referido pronunciamento tampouco pode fundamentarse na circunstancia de que o MF, no seu recurso de casacion, pretendese a limitacion
dos efectos da nulidade das clausulas solo, pois daquela a Fiscalia unicamente tifia recofecida lexitimacién para a interposicion de accién
de cesacion. Pola sta banda, afastase igualmente do fundamento que invoca o TS nos seus paragrafos 128 e 129 para fundamentar o
seu pronunciamento sobre a devolucién de cantidades, a saber a facultade de controlar de oficio a nulidade da clausulas abusivas, pois
considera que «o control de oficio non pode facerse extramuros do obxecto do proceso e a accion de cesacion implica loxicamente que o xulgador
deba pronunciarse sobre o cardcter abusivo dunha cldusula, pero non decidir sobre a nulidade, nin consecuentemente sobre os efectos desta, nos
contratos concretos realizados polos consumidores, que non son parte do proceso, coas entidades demandas».

37  Vid. o AXM ndm. 2 da Corufia, do 29 de novembro de 2013, cando sinala que: «malia que en sustento da pretension declarativa de nulidade
dos contratos subscritos polos actores se alegan posibles vicios do consentimento, este extremo anéase d natureza subxectiva deses posibles vicios.
Tales circunstancias facticas excliien toda posibilidade de acumulacion subxectiva de accions, xa que estas deben exercitarse de forma individual,
e 0 mesmo debe predicarse en canto ds accions de restitucion».

38  Busto Lago, 2015: 660.

39 O paragrafo 4.° non inclie un inciso final na procura da regulacion do procedemento axeitado e a competencia, circunstancia esta que,
como indica Busto Lago, 2015: 662, non permite chegar a conclusions dispares en canto a cal das accions exercitadas debe ser considerada
neste caso como a accién principal.
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Vid. sobre esta problematica: Banacloche Palao, 2005; Rodriguez Achitegui, 2008; Cordén Moreno, 2014: 271-286; e tamén Fernandez
Caballero e Del Ser Lépez, 2015.

Recordemos que, de conformidade co art. 45 da LAC, os primeiros seran competentes para cofiecer en primeira instancia de todos aqueles
procesos que non fosen expresamente atribuidos a outros érganos xudiciais, do que se desprende que estes o eran para o cofiecemento
de todas as accions colectivas, salvo as relativas as condicions xerais da contratacion, xa que respecto destas Gltimas a competencia vifa
expresamente atribuida —desde a sta creacion pola Lei organica 8/2003, do 9 de xullo, para a reforma concursal- aos xulgados do mercantil
(art. 86.2 ter da LOPX).

A SAP de Cantabria (Seccion 4.%) 52/2015, do 6 febreiro, considera que: «o Xulgado do Mercantil postie competencia para o cofiecemento
das accions colectivas relativas a condicions xerais da contratacion e as accions individuais de non incorporacion, nulidade dunha condicion
xeral e nulidade contractual derivada da nulidade dunha condicion que afecte a un elemento esencial do contrato e que non sexa susceptible de
integracion. En cambio, o Xulgado do Mercantil carece de competencia, a favor dos Xulgados de Primeira Instancia, para cofiecer das accions de
nulidade distintas das anteriores. Igualmente, o Xulgado do Mercantil carece de competencia para o cofiecemento das acciéns de anulabilidade
mesmo cando afecte a contratos con condicions xerais da contratacion. Asi mesmo, o Xulgado do Mercantil carece igualmente de competencia
para o cofiecemento das acciéns de cumprimento e de indemnizacion de danos e perdas por incumprimento, ainda cando afecte a contratos con
condicions xerais da contratacion e o incumprimento verse sobre as ditas condicions» (F. X. 4.°).

Criterio seguido, por exemplo, polo AAP de Castellon do 12 de novembro de 2014 e polo Acordo do Pleno da Audiencia Provincial de
Ciudad Real.

Considera Busto Lago, 2015: 666, que resultaria desexable a modificacién da regra contida no art. 56.1.14% da LAC, debendo establecer
esta que, no caso de que o demandado non tefia un establecemento aberto ao publico en Espafa, rexa como criterio de competencia o
do domicilio ou lugar de residencia habitual do consumidor ou usuario.

Aregra do art. 73.1.1° da LAC non vén senén confirmar a contida no art. 44 da LAC, segundo a cal para que un tribunal poida cofiecer dun
asunto cémpre que o cofiecemento do preito —da accion, principal ou accesoria- lle estea atribuido por normas con rango de lei anteriores
a incoacion das actuacions. Esta regra de predeterminacion legal compleméntase polas previsiéns da Lei organica do poder xudicial, que
establece os criterios de competencia obxectiva. Se se considera oportuno que un determinado tribunal poida estender o seu cofiecemento
a accions accesorias para as que carece de competencia obxectiva, o que procede € ampliar, para ese caso, a sGa competencia obxectiva
na propia Lei orgéanica do poder xudicial.

Cabarias Garcia, 2005: 114, considera desafortunado que a accion de cesacion deba tramitarse polas canles do xuizo verbal. Na sta
opinién, a propia complexidade e importancia do tema litixioso aconsellan como opcién méis axeitada a do xuizo ordinario. Malia isto,
como explicaremos posteriormente, tras a recente reforma do xuizo verbal, as garantias que este ofrece se equipararon as que proporciona
o0 xuizo ordinario.

Con todo, a pesar de que o anterior fose o tinico suposto ao que resultaba de aplicacién o art. 73.3 da LAC, algunhas resolucions xudiciais
mostraronse favorables a admitir a acumulacién omitindo o impedimento legal, entre elas, a SAP de Barcelona (Seccién 16) 159/2010, do
22 de marzo, ao dispor que «E pois factible un proceso iniciado por unha asociacién de consumidores no que se exerciten acumuladamente
accions colectivas de cesacion e accions resarcitorias ou indemnizatorias, e que a determinacion individualizada dos beneficiarios dunha
eventual condena se efecttie en execucion de sentenza, sempre que esta tltima establecese —como é o caso— “os datos, caracteristicas e requisitos
necesarios para poder exixir o pagamento e, de ser o caso, instar a execucion”» (F. X. 2.°). Vid. a este respecto Busto Lago, 2015: 654.

A pesar de que a tramitacion polo xuizo verbal das accions acumuladas sexa a solucion que se desprende do art. 53 da LAC, durante a
tramitacién parlamentaria advertiuse a preferencia por parte dalgins grupos parlamentarios pola sta tramitacién polo xuizo ordinario.
Asi se desprende, por exemplo, da emenda ndm. 76 proposta polo Grupo Parlamentario Mixto, que pretendia engadir ao final do art.
73.1.1° o seguinte: «Non obstante, poderdn acumularse en xuizo ordinario a accion de cesacion iniciada polas asociacions de consumidores a
que se refire o artigo 11 desta lei que, en defensa dos intereses colectivos e difusos dos consumidores e usuarios, tefian por pretension tanto a
cesacion ou retractacion de determinadas clausulas ou prdcticas comerciais, publicidade enganosa, etc., como accesoriamente accions resolutorias
de contrato, indemnizatorias ou resarcitorias» (vid. BOCG, Congreso dos Deputados, Serie A, nim. 71-2, do 11 de febreiro de 2014, p. 58).

Vid. Ariza Colmenarejo, 2012: 156.

Esta critica foi emitida, entre outros, por Busto Lago, 2015: 667, iso si, previa a reforma do xuizo verbal, por mor da Lei 42/2015, do 5
de outubro, pola que se reforma a LAC.

A este respecto Varela Garcia, 2014: 7, daquela fiscal superior de Galicia, manifesta que nin o xuizo ordinario nin o verbal son canles
axeitadas para tramitar esta sorte de procesos complexos. «O “xuizo verbal”, por ser un procedemento abreviado, non é idéneo para recibir
este tipo de accions. O outro disponible, “o xuizo ordinario”, revela, a pouco que saiba algo sobre a enorme complexidade deste tipo de accions,
o elevadisimo niimero de persoas que poidan intervir e a moi voluminosa documentacion que neste tipo de procesos € precisa».
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Resumo: Este traballo fai unha aproximacién as principais novidades introducidas no ordenamento es-
pafol polo Real decreto lei 9/2017, polo que se traspon en Espaiia a Directiva de danos por infraccions &
libre competencia. A transposicion da Directiva de danos ten por obxecto facilitarlles aos particulares un
mecanismo efectivo para reclamar fronte &s empresas polos danos que directa ou indirectamente puides-
en sufrir como resultado dos comportamentos anticompetitivos desenvolvidos por aquelas. Asemade, o
traballo analiza os aspectos problematicos do exercicio da accion privada no dereito da competencia e a
sia convivencia coa accién publica que corresponde as autoridades de competencia.

Palabras clave: Defensa da competencia, libre competencia, interese publico, interese privado, danos,
resarcimento de danos.

Resumen: Este trabajo hace una aproximacion a las principales novedades introducidas en el ordena-
miento espafiol por el Real decreto-ley 9/2017, por el que se traspone en Espafa la Directiva de dafios
por infracciones a la libre competencia. La transposicion de la Directiva de dafios tiene por objeto facilitar
a los particulares un mecanismo efectivo para reclamar frente a las empresas por los dafios que directa
o indirectamente pudieran sufrir como resultado de los comportamientos anticompetitivos desarrollados
por aquellas. Al mismo tiempo, el trabajo analiza los aspectos probleméticos del ejercicio de la accién
privada en el derecho de la competencia y su convivencia con la acciéon plblica que corresponde a las
autoridades de competencia.

Palabras clave: Defensa de la competencia, libre competencia, interés publico, interés privado, dafios,
resarcimiento de dafios.

Abstract: This document analyses the main developments introduced into the Spanish legal system by
RD-Law 9/2017, which transposes EU Directive 2014/104/EU on actions for damages for competition
law infringements. The transposition of the Directive 2014/104/EU has the purpose of facilitating the
instruments for the citizens to make claims to companies for direct or indirect damages caused by their
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anticompetitive behaviour. At the same time, the work analyses the problematic aspects of the exercise
of private action in competition law and its coexistence with the public action, which corresponds to the
competition authorities.

Key words: Protection of competition, free competition, public enforcement, private enforcement, da-
mages, compensation for damages.

Sumario: 1 Introducién. Algunhas consideraciéns preliminares arredor da aplicacion privada do dereito
da competencia. 2 A regulacién espariola da proteccién do interese individual fronte as infracciéns da
libre competencia. 2.1 O dereito ao pleno resarcimento dos danos. 2.2 O dereito ao pleno resarcimento
dos danos e a carga da proba. 2.3 Réxime de responsabilidade conxunta e solidaria dos infractores.
2.3.1 Principio xeral. 2.3.2 Excepcions ao principio de solidariedade dos infractores. 2.3.2.1 Excepcion as
pemes. 2.3.2.2 Excepcion para solicitantes do programa de clemencia aos que se lles concedese a inmu-
nidade. 2.4 O exercicio da accién de resarcimento de danos por infraccién do dereito da competencia.
3 Reflexién final. 4 Bibliografia.

1 INTRODUCION. ALGUNHAS CONSIDERACIONS PRELIMINARES
ARREDOR DA APLICACION PRIVADA DO DEREITO DA COMPE-
TENCIA

As précticas contrarias & libre competencia, entre as que se atopan as condutas colusorias’
e os abusos de posicion dominante?, son actos prohibidos que realizan algunhas empresas no
desenvolvemento da sua actividade no mercado, e son susceptibles de causar prexuizos en dous
niveis: por unha banda, os comportamentos descritos na Lei de defensa da competencia® (en
diante, LDC) lesionan o interese xeral public enforcement, que persegue a existencia dunha com-
petencia efectiva entre as empresas e que constitie un dos elementos definitorios da economia
de mercado en correspondencia co establecido no artigo 38 da Constitucién espafiola (en diante,
CE)* e; por outra, as condutas infractoras a libre competencia poden causar danos patrimoniais ao
interese privado dos cidadans, private enforcement, que actGan como consumidores no mercado,
ou ao doutras empresas competidoras®.

E dicir, que se debe partir da existencia dun fin esencial que é defender e protexer a compe-
tencia nos mercados. Este propésito conséguese a través da plena coordinacién da aplicacion
publica —réxime sancionador administrativo— e da aplicacién privada —réxime de responsabili-
dade civil-. Por iso, as bases do control e a defensa da competencia son coincidentes e deben
estar orientadas a minimizar os efectos dos comportamentos anticompetitivos das empresas
nos mercados®.

A pesar diso, tradicionalmente a aplicacion privada, private enforcement, das normas do de-
reito da competencia foi relegada a un segundo plano, debido a que tanto o lexislador europeo
como o nacional desenvolveron un sistema de tutela que priorizou a aplicacién piblica do dereito
da competencia por parte dos érganos da Administracion’ a través dos correspondentes proce-
dementos administrativos sancionadores, os cales estan orientados principalmente & imposicién
de multas as empresas infractoras®.

Non obstante, esta orientacién maioritariamente administrativa sancionadora do dereito da
competencia (europeo e nacional) non constitde a negacién da existencia dun dereito privado
dos particulares —consumidores e empresas— para exercitar acciéns que lles permitan obter o
resarcimento dos danos causados como consecuencia das practicas anticompetitivas.

Malia que a tutela do dereito privado non recibise atencién especifica no ordenamento xu-
ridico do dereito da competencia, foise desenvolvendo & marxe deste un sistema de proteccién
dos intereses particulares nesta materia a partir das categorias xerais da responsabilidade civil.
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Neste sentido, o resgardo ao interese privado fronte &s condutas infractoras 4 libre competencia
tivo especial acollida no &mbito procesual, debido a que a nivel comunitario europeo se recofie-
ceu en sentido amplo —en canto ao seu alcance e lexitimaciéon— un dereito & indemnizacién dos
particulares fronte as condutas infractoras.

Deste modo, puxose de manifesto na Sentenza do 20 de setembro de 2001, Courage Ltd.
v. Crehan, C-436/1999, e na Sentenza do 13 de xullo de 2006, asuntos acumulados C-295/04
a C-298/04, Manfredi, nas que o TXUE afirmou a aplicabilidade directa dos artigos 101 e 102
TFUE e a posibilidade de reclamar a sta infraccién ante os tribunais europeos, coa reclamacién de
danos correspondente. En concreto, o TXUE recofieceu que o dereito a reclamar danos derivados
de condutas contrarias & competencia serve para fortalecer a aplicacién das normas comunitarias
de competencia, disuadir da realizacién de tales practicas, ademais de contribuir ao mantemento
da competencia efectiva na Unién Europea.

Asi pois, a xurisprudencia do TXUE foi admitindo progresivamente que o contido dos artigos
101 e 102 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea (en diante TFUE)® producia efectos
directos nas relaciéns entre particulares, e xeraban dereitos e obrigas que estes particulares podian
facer valer fronte aos 6rganos xurisdicionais nacionais. Polo tanto, de acordo co anterior, reco-
fecéuselles aos drganos xurisdicionais nacionais unha funcién esencial na aplicacién privada das
normas sobre competencia, posto que ao pronunciarse sobre litixios entre particulares garanten
os dereitos subxectivos que emanan do Dereito da Unién, mediante o resarcimento de danos e
perdas as vitimas de infraccions.

Asi as cousas, o TXUE admite que a plena efectividade dos artigos 101 e 102 do TFUE exixen
gue calquera persoa poida reclamar ante os érganos xurisdicionais nacionais o resarcimento
dos danos e perdas causados por unha infraccién destas disposiciéns, con independencia de
gue previamente existise ou non unha relacién contractual directa entre o afectado e a empre-
sa infractora, ou que se constate a comisién dunha infraccién por parte dunha autoridade da
competencia'®. Asi mesmo, o dereito ao resarcimento considerado no Dereito da Unién debe
aplicarse igualmente &s infracciéns dos artigos 101 e 102 do TFUE cometidas por empresas
publicas e empresas titulares de dereitos especiais ou exclusivos dos Estados membros a teor do
artigo 106 do TFUE.

En correspondencia cos pronunciamentos do TXUE, o Libro verde sobre reparacion de danos
e perdas por incumprimento das normas comunitarias de defensa da competencia, publicado pola
Comisién Europea en decembro de 2005, eliminou o monopolio da Comisién sobre a aplicacion
do apartado 3 do artigo 101 en virtude do Regulamento CE nim. 1/2003'2. Esta idea viuse refor-
zada coa posterior publicacién no Libro branco sobre acciéns de danos e perdas por incumprimento
das normas comunitarias de defensa da competencia, de 2008'3.

Como consecuencia da remisién da proteccién do interese privado aos ordenamentos na-
cionais, produciuse como efecto que os tribunais nacionais dos distintos Estados membros da
Unién Europea ofrecesen solucidns dispares fronte as accions de reclamacién por danos'. Esta
problematica centrou o interese da Comisién, preocupada en evitar que a falta de regulacién
uniforme en materia de exercicio privado do dereito da competencia puidese ter como efecto
a busca da lexislacion mais favorable para o exercicio das acciéns e que, ao mesmo tempo,
puidese acabar prexudicando o desenvolvemento do programa comunitario e dos programas
nacionais de clemencia'.

Todo o anterior desembocou na aprobacién da Directiva 2014/104/UE'S, do 26 de novembro
de 2014, relativa a determinadas normas polas que se rexen as acciéns por danos en virtude do
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Dereito nacional, por infracciéns do dereito da competencia dos Estados membros e da Unién
Europea (en diante, Directiva de danos)'”. A directiva pretende harmonizar as lexislacions nacio-
nais en materia de reclamacion de danos mediante a codificacién do acervo comunitario, para
o cal establece determinadas normas necesarias para garantir que calquera persoa que sufrise
un prexuizo ocasionado por algunha infraccién do dereito da competencia por parte dunha
empresa ou unha asociacién de empresas poida exercer eficazmente o seu dereito a reclamar o
pleno resarcimento do dito prexuizo causado pola empresa ou asociacién'®.

Non obstante, a directiva preocupouse tamén de asegurar manter o delicado equilibrio entre
a efectividade do private enforcement e a continuidade do éxito dos programas de clemencia na
loita contra as condutas colusorias das empresas ou carteles. Os programas de clemencia e os
procedementos de transaccion son considerados pola directiva como instrumentos importantes
para a aplicacién publica do dereito da competencia da Unidn, xa que contriblen a deteccion,
& persecucion eficiente e & imposicién de sanciéns das infracciéns mais graves do dereito da
competencia.

En consecuencia, ainda que a directiva recofiece que os 6rganos xurisdicionais nacionais po-
den pedir en calquera momento, no contexto dunha accién por danos, a exhibicién das probas
preexistentes con independencia das actuaciéns dunha autoridade da competencia, exclie da
exhibicién de probas os documentos autoincriminatorios facilitados polas empresas, que se pre-
sentan s6 para os efectos de cooperar coas autoridades da competencia. Esa limitacion persegue
evitar que as empresas se vexan disuadidas de cooperar coas autoridades da competencia no
marco de programas de clemencia e procedementos de transaccién'.

Deste xeito, a directiva fixa unha proteccién absoluta de confidencialidade sobre os docu-
mentos do programa de clemencia, que impide que os 6rganos xurisdicionais nacionais poidan
ordenar a exhibicién a unha parte ou a un terceiro das declaraciéns corporativas no marco dun
programa de clemencia e das solicitudes de transaccion, o que xerou ddbidas respecto a que
0 auténtico interese da directiva recaia en incentivar a aplicaciéon privada do dereito da com-
petencia en Europa, posto que parece mais ben un intento de protexer a accién publica, public
enforcement, e, mais concretamente, a proteccion efectiva dos programas de clemencia.

A directiva tifia como data limite para a sta transposicién o 27 de decembro de 2016; non
obstante, en Espafa a transposicién da Directiva de danos aprobouse, féra de prazo?', o pasa-
do 26 de maio de 2017, mediante o Real decreto lei 9/2017, polo que se traspofien directivas
da Unién Europea nos ambitos financeiro, mercantil e sanitario, e sobre o desprazamento de
traballadores??. Entre as directivas traspostas polo Real decreto lei 9/2017 atépase a Directiva
2014/104/UE do Parlamento Europeo e do Consello, do 26 de novembro de 2014; coa dita
transposicion incorpéranse as normas de caracter substantivo da directiva na Lei 15/2007, do 3
de xullo, de defensa da competencia (en diante, LDC)?*, mentres que as referentes a cuestions
procesuais se engaden na Lei 1/2000, do 7 de xaneiro, de axuizamento civil (en diante, LAC)*.
Por dltimo, no que respecta as definiciéns recollidas na directiva, o Real decreto lei 9/2017 opta
por modificar e ampliar a disposicién adicional cuarta da LDC.

Para ter unha visién global desta nova lexislacién, resulta necesario analizar a sia confluencia
co obxectivo de avanzar no efecto disuasorio fronte as condutas infractoras, mediante a accion
publica e a accién privada no Dereito da competencia. Para iso deben formularse os aspectos
mais problemaéticos desta nova normativa e os cambios que implica a sGa incorporacién no
ordenamento xuridico espafiol.

70_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro - xunio 2018) |



A proteccion dos cidadans fronte aos danos causados por infracciéns a libre competencia

2 A REGULACION E§PAﬂIOLA DA‘PROTECCI(‘JN DO INTERESE INDI-
VIDUAL FRONTE AS INFRACCIONS DA LIBRE COVIPETENCIA

2.1 O dereito ao pleno resarcimento dos danos

Como adiantamos, coa transposicion da Directiva de danos ao dereito nacional, a través do
Real decreto lei 9/2017, incorpéranse & LDC once novos artigos (arts. 71 a 81), no novo titulo VI,
os cales regulan a compensacién dos danos causados polas practicas restritivas da competencia.
Ademais, modificouse a disposicion adicional cuarta da LDC co fin de aclarar as definicions das
condutas prohibidas para os efectos de interpretar o contido do titulo VI; a enumeracién de
definicions incluidas nesta disposicion ten caracter exemplificativo; polo tanto, non se considera
unha lista exhaustiva®.

No que respecta & nova regulacién do dereito a resarcimento por danos, o artigo 71 LDC
considera como infraccién do dereito da competencia toda infraccion dos artigos 101 ou 102
do TFUE e aos artigos 1 ou 2 da LDC realizada polas empresas no mercado —condutas colusorias,
abuso de posicién dominante-. En consecuencia, recofiécese calquera persoa fisica ou xuridica
que sufrise un prexuizo ocasionado por unha infracciéon do dereito da competencia, o dereito
a reclamar o infractor e a obter o seu pleno resarcimento ante a xurisdicién civil ordinaria (art.
72.1 LDC).

De acordo co contido da LDC, o pleno resarcimento debe consistir en devolver a persoa
afectada & mesma situaciéon na que teria estado de non terse cometido a infraccién do dereito
da competencia®. Polo tanto, recofiécese que o dereito a obter un resarcimento comprende o
dereito & indemnizacién polo dano emerxente e o lucro cesante, mais o pagamento dos xuros
(art. 72.3 LDC). A contrario sensu, o pleno resarcimento non supén unha sobrecompensacion
por medio de indemnizaciéns punitivas, multiples ou doutro tipo.

Polo tanto, o que se recofiece como dereito a resarcimento € en realidade o minimo indemni-
zable, é dicir, que non se prevé a posibilidade de outorgar indemnizaciéns de caracter disuasorio
ou punitivo. Todo iso a pesar de que no Libro verde xa se expuxo a conveniencia de dobrar os
danos nos casos de carteles ou, polo menos, de definir os danos en funcién do beneficio ilegal
obtido polo infractor?’.

A razén pola que na LDC non se recolle unha proteccién mais ampla do dereito de resar-
cimento ten a sGa orixe en que o establecemento da absorcién das ganancias ou de danos
punitivos foi expresamente rexeitado polo Parlamento Europeo?®, que en relacién co contido do
Libro verde sostivo que “a indemnizacion que se lle recofieza ao demandante deberia ter cardcter
compensatorio e non deberia exceder os danos (damnum emergens) e perdas (lucrum cessans)
efectivamente sufridos, para evitar o enriquecemento inxusto”. Polo tanto, eliminouse a posibilidade
de incluir indemnizaciéns de caracter disuasorio, as cales xa non apareceron consideradas no
Libro branco, que se limitou a sinalar que unha indemnizacién plena non debia conducir a un
exceso de resarcimento, senén que o dereito ao pleno resarcimento recoiecido ao prexudicado
debia incluir unicamente a indemnizacién do dano emerxente, o lucro cesante e o pagamento
de xuros (art. 2.1)%.

En definitiva, o dereito a resarcimento que recofiece a LDC aos particulares fronte a condutas
infractoras da libre competencia resulta limitado, en especial se o comparamos coa regulaciéon
nacional doutros réximes especiais que prevén a absorcién das ganancias ilicitamente obtidas
polo causante do dano. Tal é o caso do disposto no artigo 43 da Lei 17/2001, do 7 de decem-
bro, de marcas®; artigo 74 da Lei 24/2015, do 24 de xullo, de patentes®'; e o artigo 140 do
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Real decreto lexislativo 1/1996, do 12 de abril, polo que se aproba o texto refundido da Lei de
propiedade intelectual, regularizando, aclarando e harmonizando as disposicions legais vixentes
sobre a materia®2.

Ainda que, é certo, nos supostos mencionados anteriormente, a funcién disuasoria ou pu-
nitiva ten unha maior xustificacion que no caso dos danos que foron causados por infracciéns
do dereito da competencia xa que, a diferenza do que sucede con este, no dereito de marcas,
de patentes e de propiedade intelectual as normas non contan cun mecanismo de aplicacién
publica da defensa do dereito, é dicir, que non existe un organismo publico que actie de oficio
para perseguir e sancionar condutas infractoras. Ademais, non hai que perder de vista que os
beneficios obtidos polo infractor non forman parte do dano, senén que constitiien un enrique-
cemento inxusto, de ai que, respecto aos dereitos de propiedade industrial e intelectual, ambas
as duas acciéns se regulen de forma separada, limitando a accién de enriquecemento inxusto
aos casos nos que o acto ou practica lesione unha posicién xuridica amparada por un dereito
de exclusiva ou outra de analogo contido.

Outro aspecto relevante a destacar respecto a regulacién na LDC do dereito ao pleno resarci-
mento é que nesta non se fai mencién sobre o calculo dos xuros, malia que a directiva establece
claramente que son un elemento esencial do resarcimento e que deben exixirse: “O pagamento
de xuros é un elemento esencial do resarcimento para reparar os danos e perdas sufridos tendo en
conta o transcurso do tempo, e debe exixirse desde o momento en que aconteceu o dano ata aquel
en que se aboe a indemnizacion, sen prexuizo de que no Dereito nacional eses xuros se cualifiquen
de xuros compensatorios ou de demora, e de que se tefia en conta o transcurso do tempo como
categoria independente (xuro) ou como parte constitutiva da perda experimentada ou da perda de
beneficios. Correspbndelles aos Estados membros establecer as normas que deban aplicarse para tal
efecto”. Ao contrario, se se recorrese & norma xeral establecida no artigo 1100 do Cédigo civil*
(en diante, CC), os xuros exixibles polo afectado polo dano soamente se poderian computar
desde o momento en que se exixa xudicialmente a compensacion.

2.2 0O dereito ao pleno resarcimento dos danos e a carga da proba

A carga da proba do dano, asi como a sta cuantificacion, corresponde & parte que alegue
telo sufrido. E dicir, que a carga da proba dos danos e perdas sufridos recae sobre o demandante
lexitimado, que conforme o disposto no artigo 72 LDC é calquera persoa fisica ou xuridica— que
sufrise un prexuizo.

Para as infracciéns cometidas por cérteles —conduta colusoria— establécese unha presuncién
iuris tantum, que admite proba en contrario (art. 76 LDC). No caso dos prexudicados indirectos
por esas practicas de cartel, presimese, tamén iuris tantum, que se lles repercutiu o sobrecusto
por parte dos seus provedores que resultan ser prexudicados directos, sempre que se poida
acreditar a existencia da infraccién e do sobrecusto, e que realizaron compras aos prexudicados
directos (art. 79.2 LDC).

E dicir, que o reclamante est4 na obriga de demostrar a existencia dunha relacién directa ou
indirecta co infractor e que, ademais, como consecuencia da conduta infractora, sufriu un dano
na situacién que tifia antes desta. No caso de que existise unha relacién directa. Para probar a
relacién directa co infractor, sera suficiente con achegar a proba das relaciéns comerciais man-
tidas con este (v. gr. contratos). No que respecta aos prexudicados indirectos, como pode ser o
caso dos consumidores ou outros distribuidores, sera necesario probar a existencia desa relacién
indirecta a través da cal se puido ver prexudicado pola conduta infractora.
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Unha vez determinada esa relacion, para que quede probada a existencia dun dano, tanto
compradores directos como indirectos deben acreditar que a situacion que tifian tras o cartel era
peor que a anterior a este, alegando calquera cambio nas condiciéns contractuais que ofrecian
os cartelistas.

No que respecta & cuantificaciéon do dano, cando non fose posible estimalo ou resultase
excesivamente dificil basedndose nas probas dispofiibles, os 6rganos xurisdicionais teran a fa-
cultade de taxalo, para o cal poderan solicitarlle &8 CNMC informacién sobre os criterios para a
cuantificacion das indemnizacions.

Cabe destacar que a cuantificacién do dano é unha das principais dificultades para a recla-
macién do resarcimento por infracciéns ao dereito da competencia, que resulta especialmente
dificil nos casos en que se trate de condutas ilicitas secretas, como son os carteles entre com-
petidores. Ao respecto, as modificacions & LAC consideran a inclusiéon dun novo incidente de
exhibicién de probas para poder sustentar a demanda, tal como se recolle no artigo 283 bis i)
da LAC, que permite solicitar ante o tribunal a exhibiciéon das probas contidas nun expediente
dunha autoridade da competencia.

Asi pois, a normativa atenda a obriga do demandante respecto & proba da existencia dunha
conduta ilicita; non obstante, resulta necesario que en calquera caso o demandante demostre a
existencia dun dano e, ao mesmo tempo, o nexo causal entre a infraccién e ese dano.

Asemade, o lexislador previu mecanismos para evitar o abuso das ferramentas para acceder
as fontes de proba, de modo que condiciona toda exhibiciéon de probas & proporcionalidade
da peticién4. Ademais, como mencionamos anteriormente, establécense limites ao acceso a
documentos que figuran nos expedientes das autoridades de competencia, particularmente os
gue fan parte dos procedementos de solicitude de clemencia, nos que a prohibicién ten caracter
absoluto e que non seran admisibles ata que a autoridade da competencia dese por concluido
o procedemento coa adopcién dunha decisién ou doutro modo.

2.3 Réxime de responsabilidade conxunta e solidaria dos
infractores

2.3.1 Principio xeral

De conformidade co disposto no artigo 71 da LDC, a responsabilidade xeral deriva da infrac-
cién do dereito da competencia, entendida como a comisién por parte dunha ou varias empresas
das condutas prohibidas as que se refiren os artigos 101 ou 102 de TFUE e os artigos 1 ou 2 da
LDC. Como explicaremos mais adiante, esta responsabilidade faise extensiva as empresas ou
persoas que as controlan, salvo nos supostos nos que o seu comportamento econémico non
vefia determinado por algunha delas.

Por outro lado, o artigo 73.1 da LDC contempla que cando unha infraccién se cometa
conxuntamente por varias empresas ou por unha asociacién, unién ou agrupaciéon de empresas,
a responsabilidade destas sexa solidaria®. Polo tanto, o prexudicado pode optar por lles reclamar
a todos os infractores ou dirixirse soamente contra alguns, ainda que no Ultimo suposto contara
coa posibilidade de reclamarlles a totalidade do dano. No que respecta a contia que corresponde
aboar a cada un dos infractores, a LDC limitase a indicar que a contia se determinara “en funcién
da stia responsabilidade relativa polo prexuizo causado” e non establece os criterios que deben
empregarse para determinar ese grao de responsabilidade relativa3®.

Pola sta banda, o artigo 73.5 da LDC segue o principio xeral respecto as acciéns de repe-
ticién reguladas polo artigo 1145 CC, en virtude do cal o debedor solidario que se fixo cargo
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do pagamento pode exercitar a accion de regreso contra os demais debedores solidarios para
reclamarlles a parte que corresponda a cada un deles. De acordo co previsto no artigo 1964 CC,
o infractor que pagou a indemnizacién ten un prazo de cinco anos para repetir contra o resto de
empresas infractoras, contado desde o momento no que realizou o pagamento.

Como adiantamos ao principio deste apartado, ainda que a Directiva de danos non o es-
tablecia, o RDL 9/2017 inclGe unha importante novidade no artigo 71 da LDC, ao recofiecer
expresamente que a actuacién do infractor é imputable &s empresas ou persoas que o con-
trolen —empresa matriz—, agas que o seu comportamento econémico non vefa determinado
por elas. Con esta norma créase unha presuncién iuris tantum de control que se emprega para
imputar as matrices polos danos causados polas sdas filiais*’, e que poderia levar a considerar
que a responsabilidade das empresas que controlen aquela que tivese participado na conduta
reprochable ten caracter automatico; non obstante, polo menos, seria necesario probar que a
matriz efectivamente controla 4 filial imputable. En calquera caso, o principio de solidariedade
na responsabilidade da filial pon en ddbida a aplicaciéon da doutrina do levantamento do veo
seguida polos tribunais espaiois, para atribuir na via civil a unha sociedade a responsabilidade
polas condutas realizadas por outra®.

2.3.2 Excepcions ao principio de solidariedade dos infractores

2.3.2.1 Excepcion as pemes

Os artigos 73.2 e 73.3 LDC prevén regras especiais de responsabilidade atenuada nos supos-
tos en que os infractores sexan pemes que relinan certas condiciéns, asi como para os solicitantes
de clemencia aos que se lles concedera a exencion do pagamento da multa.

No que respecta &s pemes, prevese que soamente sexan responsables ante os seus propios
compradores (xa sexa directos ou indirectos). De modo que non tefien que facer fronte aos
compradores dos outros infractores, é dicir, que rompe o principio de solidariedade. Esta excep-
cién esta xustificada no caso das pemes debido ao maior risco que supdén para unha empresa
de pequenas dimensiéns asumir o pagamento da totalidade do dano causado pola infraccién
no seu conxunto. Para que a excepcién opere, conforme o disposto no artigo 73.2 da LDC, a
peme debe cumprir as seguintes condicions:

“a) que a sta cota de mercado no respectivo mercado fose inferior ao cinco por cento en todo
momento durante a infraccion, e

b) que a aplicacién do réxime de responsabilidade solidaria previsto no apartado 1 minguase irre-
mediablemente a sta viabilidade econémica e causase unha perda de todo o valor dos seus activos”.

No entanto, a LDC exclie a aplicaciéon da excepcién & peme infractora cando sexa respon-
sable de ter dirixido a infraccién ou coaccionado outras empresas para que participasen nela,
ou fose declarada previamente culpable dunha infraccion do dereito da competencia, é dicir, en
caso de reincidencia. Non obstante, o texto non aclara se a exclusiéon da excepcién opera unica-
mente cando existe reincidencia e identidade de tipo infractor ou se predica doutras condutas.

2.3.2.2 Excepcion para solicitantes do programa de clemencia
aos que se lles concedese a inmunidade
O outro suposto excepcional que exclle a responsabilidade solidaria das empresas infrac-
toras refirese 4s empresas solicitantes de clemencia, xa que estas deben responder unicamente
fronte aos seus clientes ou provedores (directos ou indirectos) e a obriga de resarcimento sé tera
efectos fronte a outros terceiros prexudicados se estes non puideron ser plenamente resarcidos
polo resto de infractores.
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Deste modo, o lexislador pretende evitar o menoscabo da eficacia e os incentivos que tefien as
empresas, que, tendo participado nun cartel, estean a considerar solicitar clemencia a autoridade
ao abeiro dos artigos 65 e 66 da LDC.

A solicitude de clemencia e a colaboracién coa autoridade de competencia levan consigo que
as empresas tefian que recofecer a sta participacion na infraccion; a cambio, permiteselles obter
unha exencién do pagamento da multa correspondente ou, se é o caso, unha reducion do seu
importe. En consecuencia, o infractor que solicitase clemencia esta mais exposto as reclamacions
de danos que o resto de empresas que participaran na conduta sancionada.

Por esta razén, o lexislador europeo, e o espafiol en cumprimento da sta obriga de transpo-
sicion, introduciron ddas excepcidns a regra de solidariedade que benefician exclusivamente o
solicitante de clemencia ao que lle foi concedida a inmunidade. Nestes casos as empresas soa-
mente seran responsables fronte aos seus clientes directos e indirectos; e, de forma subsidiaria,
fronte a outros prexudicados unicamente cando non poidan obter o pleno resarcimento do dano
do resto de empresas implicadas na infraccion.

Deste xeito, o lexislador procura que as normas que impulsan as reclamaciéns de danos non
supofian un obstéaculo para os solicitantes de clemencia e, ademais, inclien un incentivo adicional
ao da exencién do pagamento da multa e que é a limitacién das posibles reclamaciéns por danos
as dos seus compradores, directos ou indirectos. Non obstante, cabe precisar que a excepcion
s6 favorece as empresas que recibisen beneficio da inmunidade no procedemento de clemencia,
guedando féra as empresas que tamén solicitaron clemencia no marco da investigacion, pero
gue soamente obtiveron unha reducién do importe da multa.

2.4 0 exercicio da accién de resarcimento de danos por infraccion
do dereito da competencia

Un dos cambios mais significativos que se introducen ao ordenamento espafiol como con-
secuencia da transposicién da Directiva de danos é o que se refire ao prazo para o exercicio da
accion de resarcimento, posto que se amplia o prazo de 1 ano establecido no artigo 1968 CC
—aplicable as acciéns de reclamacién de danos extracontractuais—, a 5 anos, que corresponde
ao prazo previsto para reclamacion de responsabilidade contractual, de acordo co disposto no
artigo 1964.2 CC*. Esta disposicion formula a dibida respecto as acciéns que non prescribisen
no momento da entrada en vigor da transposicién da directiva.

Por outro lado, o artigo 77 da LDC prevé determinados mecanismos que promoven as
soluciéns extraxudiciais das disputas relativas as reclamaciéns de danos, garantindo que os que
acoden a esta via non se atopen nunha situacién menos vantaxosa da que terfan se tivesen em-
prendido a accién xudicial. Para iso, establécese a reducién do dereito de resarcimento da parte
prexudicada que alcanzase unha solucién extraxudicial na proporcién da responsabilidade que
tivese o infractor co que chegou a tal solucién. Tamén se prevé unha prohibicién de repeticién
por parte do resto dos infractores contra o que alcanzou un acordo extraxudicial, en relaciéon
coa indemnizacién restante do prexudicado co que alcanzou o acordo de solucién extraxudicial.

Ademais, o artigo 77 prevé como excepcion que, salvo pacto en contrario, o prexudicado
poida reclamar con caracter subsidiario contra o infractor co que alcanzou a solucién a indem-
nizacién que non puidesen pagar os restantes infractores. Asi mesmo, aplicase unha atenuante
para os efectos de establecer o importe da multa nos procesos administrativos sancionadores
levados a cabo polas autoridades de competencia. E, por Ultimo, establécese unha excepcién &
norma xeral da LAC que permite que as partes que estean a negociar unha solucién extraxudicial
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ao conflito soliciten ao xuiz que suspenda o procedemento por un prazo maximo de sesenta
dias (art. 81 LDC).

3 REFLEXION FINAL

Como puidemos analizar ao longo destas paxinas, a funcién preventivo-punitiva que se lle
pretendia atribuir 4 normas que regulan a accién privada do dereito da competencia esvae-
ceuse ao longo do procedemento de tramitacion da Directiva 2014/104/UE, o que impediu o
establecemento dun réxime de responsabilidade civil especifico para os danos por infracciéns
do dereito da competencia. En consecuencia, a transposiciéon da directiva ao dereito nacional
limitase a facilitar o resarcimento das vitimas, especialmente dos carteles xa sancionados admi-
nistrativamente, polo que resulta potenciada a funcién indemnizatoria, propia das normas xerais
de responsabilidade civil, e s6 indirectamente a sta funcién preventiva.

Non obstante, a aplicacién privada do dereito da competencia depende de que o réxime
de responsabilidade civil facilite o exercicio da accién. Os prexudicados por unha infraccién do
dereito da competencia poden atoparse con serias dificultades para achegar indicios sélidos sobre
a extension e cuantificacién do dano que lle puidese ocasionar a conduta infractora, en particular
nos supostos de carteles, polo que resulta necesario acordar unha especialidade no que respecta
ao acceso da proba, para o cal a existencia de procedementos e resoluciéns administrativas
previas e o acceso ao contido destas pode contribuir & boa fin da accién civil, o que redundaria
nunha reducién dos custos procesuais ao non ter que analizarse nin cualificarse ddas veces os
mesmos feitos e evitaria, a0 mesmo tempo, o risco de que se diten resoluciéns contraditorias.
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NOTAS

1 Artigo 1.1 da LDC. “Condutas colusorias. 1. Prohibese todo acordo, decision ou recomendacion colectiva, ou prdctica concertada ou conscien-
temente paralela, que tefia por obxecto, produza ou poida producir o efecto de impedir, restrinxir ou falsear a competencia en todo ou parte do
mercado nacional a) A fixacién, de forma directa ou indirecta, de prezos ou doutras condicions comerciais ou de servizo. b) A limitacién ou o control
da producion, a distribucion, o desenvolvemento técnico ou os investimentos. c) A reparticion do mercado ou das fontes de aprovisionamento.
d) A aplicacion, nas relaciéns comerciais ou de servizo, de condicions desiguais para prestacions equivalentes que coloquen uns competidores en
situacion desvantaxosa fronte a outros. e) A subordinacion da celebracion de contratos @ aceptacion de prestacions suplementarias que, pola stia
natureza ou conforme os usos de comercio, non garden relacion co obxecto de tales contratos”. Ao respecto pode verse: Galan Corona, 2014:
61-122. Escrihuela Morales, 2008: 73 e ss.

2 Artigo 2.1 da LDC. “Abuso de posicion dominante. 1. Queda prohibida a explotacion abusiva por unha ou varias empresas da sta posicion de
dominio en todo ou en parte do mercado nacional 2. O abuso poderd consistir, en particular, en: a) A imposicion, de forma directa ou indirecta,
de prezos ou outras condicions comerciais ou de servizos non equitativos. b) A limitacion da producion, a distribucion ou o desenvolvemento
técnico en prexuizo inxustificado das empresas ou dos consumidores. c) A negativa inxustificada a satisfacer as demandas de compra de produtos
ou de prestacion de servizos. d) A aplicacion, nas relaciéns comerciais ou de servizos, de condiciéns desiguais para prestacions equivalentes, que
cologue uns competidores en situacion desvantaxosa fronte a outros. e) A subordinacion da celebracion de contratos d aceptacion de prestacions
suplementarias que, pola stia natureza ou conforme os usos de comercio non garden relacion co obxecto dos ditos contratos”. Respecto ao contido
da prohibicién de abuso de posicién dominante, véxase Alfaro Aguila-Real, 2010: 53-68.

Lei 15/2007, do 3 de xullo, de defensa da competencia, BOE, nim. 159, do 4 de xullo de 2007.

4 BOE ndm. 311, do 29 de decembro de 1978. Art. 38 da CE: “Recoriécese a liberdade de empresa no marco da economia de mercado. Os
poderes publicos garanten e protexen o seu exercicio e a defensa da produtividade, de acordo coas exixencias da economia xeral e, se é o caso,
da planificacion”.

5 Herrero Suarez, 2016: 153.

6 De la Vega Garcia, 2001: 133 e 134.

7 Ao respecto pode verse a actividade da Direccion da Competencia da Comisién Europea a través do seguinte enlace http://ec.europa.eu/
dgs/competition/index_es.htm; e da Comision Nacional dos Mercados e a Competencia en https://www.cnmc.es/ambitos-de-actuacion/
competencia (10-11-2017).

8 Non acontece o mesmo na xurisdicion dos Estados Unidos, onde se deu preeminencia a proteccion dos intereses privados, debido es-
pecialmente &s singulares caracteristicas do seu sistema antitrust, que favorecen o exercicio de acciéns que permite ao actor reivindicar o
resarcimento dos danos sufridos ata un triplo do seu valor mais o custo dos honorarios derivados da accién. Ademais, o sistema prevé a
existencia do recurso colectivo ou class action, que permite a un ou mais demandantes presentar e establecer unha demanda en nome dun
grupo mais grande, ou “clase”, o cal facilita aos tribunais administrar demandas que doutro modo serian inmanexables se cada membro
da clase deste tipo de acciéns demandase individualmente. Vid. Hovenkamp, 2011: 652.

9 Version consolidada 2012/C 326/01, DOUE, nim. C 326, do 26 de outubro de 2012. Vid. Castro-Villacafas Pérez, 2013: 1 e ss.
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Asi se recofiece tamén no considerando 13 da Directiva 2014/104/UE, que establece que: “O dereito a resarcimento estd recofiecido para
calquera persoa fisica ou xuridica (consumidores, empresas e administracions puiblicas) con independencia da existencia dunha relacién contractual
directa coa empresa infractora, e independentemente de se previamente existira constatacion ou non dunha infraccién por parte dunha autoridade
da competencia (...)".

SECm(2005) 1732 COM (2005) 0672 final, dispofiible a partir de http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
TXT/?uri=CELEX%3A52005DC0672 (11-09-2017). Ao respecto, véxase Bello Martin-Crespo, 2005-2006: 397-416.

Regulamento (CE) nim. 1/2003 do Consello, do 16 de decembro de 2002, relativo & aplicacion das normas sobre competencia previstas

nos artigos 81 e 82 do Tratado (Texto pertinente para os efectos do EEE). Dispoiiible a partir de http://eur-lex.europa.eu/legal-content/
ES/ALL/?uri=CELEX%3A32003R0001 (12-11-2017). Desde unha perspectiva procesual, o Regulamento 1/2003 instaurou unhas relaciéns
de cooperacion entre a Comision Europea e os 6rganos xudiciais nacionais; o seu art. 15 creou a figura do amicus curiae, figura que foi
recollida posteriormente no art. 16 da LDC e que recofiece a posibilidade de que a CNMC ou as autoridades de competencia das CCAA
poidan achegar informaciéns ou presentar observacions ante os érganos xurisdicionais para a interpretacién dos arts. 101 e 102 do TFUE
e o dereito nacional. O vehiculo para a intervencion destas autoridades no proceso civil artictilase no art. 15 bis LAC. Véxase Caballol |
Angelats, 2012: 22-32.

Do 2 de abril de 2008, COM (2008) 165 final.

Deste modo queda recollido no informe da OCDE, 2015. No que se expén que na Unién Europea s6 unhas poucas vitimas dunha infrac-
cién antimonopolio puideron obter algunha indemnizacion, e que no periodo 2006-2012, menos do 25% das decisions de infraccion da
Comisién da UE foron seguidas por acciéns por dano. En xeral, presentaronse casos en moi poucos Estados membros, principalmente no
Reino Unido, Alemaiia e os Paises Baixos, mentres que non se notificaron acciéns de seguimento as decisions da Comisién da UE en 20
dos 28 Estados membros. En total, presentéronse 52 acciéns por danos nese periodo, sé en 7 Estados membros, mentres que en 20 dos
28 Estados membros a Comision non ten cofiecemento de ningunha accion de seguimento de danos e perdas baseada nunha decision
da Comision.

En particular, respecto ao exercicio privado do dereito da competencia e a confidencialidade dos expedientes do programa de clemencia
pode verse: Cachafeiro, 2013: 143 e ss. Berenguer Fuster, 2012: 11 e ss., Suderow, 2011: 535 e ss., Yanes Yanes, 2015: 1140 e ss.

DOUE nim. L 349/1, do 5 de decembro de 2014.

Ao mesmo tempo, publicouse a Comunicacion sobre cuantificacién de danos, relegandose a unha mera recomendacién a preocupacién
sobre accions colectivas como instrumento de fomento da accion privada. Véxase ao respecto, a Comunicacién da Comision sobre a
cuantificacién do prexuizo nas demandas por danos e perdas por incumprimento dos artigos 101 ou 102 do Tratado de Funcionamento
da Union Europea (2013/C 167/07), DOUE nim. C 167/19, do 13 de xufio de 2013; e a Recomendacién da Comision, do 11 de xufio de
2013, sobre os principios comtns aplicables aos mecanismos de recurso colectivo de cesacion ou de indemnizacién nos Estados membros
en caso de violacién dos dereitos recofiecidos polo Dereito da Unién (2013/396/UE), DOUE, nim. L 201/60, do 26 de xullo de 2013.

Véxase art. 1 Directiva 2014/104/UE.

Véxanse os considerandos 25-28. Art. 6.a) e b) Directiva 2014/104/UE: “Os Estados membros velardn por que, para os efectos das accions
por danos, os érganos xurisdicionais nacionais non poidan en ningtin momento ordenar a unha parte ou a un terceiro a exhibicion de calquera
das seguintes categorias de probas: a) as declaracions no marco dun programa de clemencia, e b) as solicitudes de transaccion”.

Herrero Suarez, 2016: 156. Sopefia Blanco e Martin Martin, 2015: 4.

As disposiciéns incorporadas @ LDC e a LAC entraron en vigor o mesmo dia da publicacién do RDL 9/2017 no BOE, isto €, o dia 27 de
maio; a pesar de que a transposicion da Directiva de danos entrou en vigor féra de prazo, as modificacions da LDC non poden aplicarse
con cardcter retroactivo. Pola stia banda, as modificaciéns da LAC unicamente son aplicables a procedementos incoados con posterioridade
a entrada en vigor do RDL 9/2017. Non obstante, cabe ter en conta que a transposicion féra de prazo dunha directiva confire dereitos aos
particulares, os cales estan facultados para trasladar unha denuncia & Comisién Europea, que, en caso de estimala, debe emitir un ditame
motivado dirixido ao Estado infractor. O particular afectado poderia recorrer ao TXUE no suposto de que o ditame da Comision non fose
acatado polo Estado, de conformidade co disposto nos arts. 258-260 TFUE, sobre o procedemento de infraccién. O 24 de xaneiro de 2017
a Comision Europea iniciou un procedemento formal de infraccién contra Espafia pola non transposicion da Directiva de danos. Nimero
de infraccién: 20170081.

BOE nim. 126, do 27 de maio de 2017.
BOE nim. 159, do 4 de xullo de 2007.
BOE nim. 7, do 8 de xaneiro de 2000.

" ou

Entre as definicions incluidas nesta listaxe atépanse: “accién por danos”, “programa de clemencia”, “declaracién no marco dun programa
de clemencia”, “informacién preexistente”, “solicitude de transaccién”, “sobrecusto”, “comprador directo”, e “comprador indirecto”.
Cabe destacar que a transposicion tamén tivo como efecto a modificacion do concepto de “cartel”, xa suprime o requisito de que se trate
dunha practica secreta e, ademais, amplia os supostos que se subsumen nesta categoria &s practicas concertadas entre competidores,
sempre que tefian por obxecto a coordinacién entre empresas no que respecta aos prezos, cantidades, reparticions de clientes e mercados

e, en xeral, calquera medida contraria & competencia que poida levarse a cabo en prexuizo dos competidores.

Art. 3.2 Directiva 2014/104/UE.

“Pregunta E: Como deberian definirse os danos e perdas? Opcion 14: Definicion dos danos que deben resarcirse en funcion do prexuizo sufrido
polo demandante como consecuencia da conduta infractora do demandado (danos e xuros compensatorios). Opcién 15: Definicién dos danos

que deben resarcirse en funcion do beneficio ilegal obtido polo infractor (recuperacion de beneficio ilegal). Opcién 16: Danos e perdas dobres en
carteles horizontais. Estas reparacions poderian ser automdticas, condicionais ou d discrecion do tribunal”.
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A proteccion dos cidadans fronte aos danos causados por infracciéns a libre competencia

28  Resolucién do Parlamento Europeo, do 25 de abril de 2007, sobre o Libro verde: reparacion de danos e perdas por incumprimento das
normas comunitarias de defensa da competencia (2006/2207 (INI)). Dispofiible a partir de http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.
do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-TA-2007-0152+0+DOC+XML+VO//ES (23-10-2017).

29  Deste modo quedou recollido na directiva, que no seu considerando 13 establece que: “Sen prexuizo da indemnizacién pola perda de opor-
tunidades, un resarcimento pleno en virtude desta directiva non debe conducir a un exceso de resarcimento, xa sexa mediante danos punitivos,
muiltiples ou doutro tipo”. Ao respecto, Zurimendi Isla, 2017: 487 e ss., defende que a finalidade do noso sistema de responsabilidade civil
debe ser unicamente o resarcimento pleno do dano, tendo en conta que, ademais, a funcién disuasoria pode ser plenamente satisfeita
pola aplicacion publica e eficaz do dereito da competencia.

30  Cfr. BOE nim. 294, do 8 de decembro de 2001. Art. 43.1 LM “1. A indemnizacion de danos e perdas comprenderd non sé as perdas sufridas,
senén tamén as ganancias deixadas de obter polo titular do rexistro da marca, causa da violacion do seu dereito. O titular do rexistro de marca
tamén poderd exixir a indemnizacion do prexuizo causado ao prestixio da marca polo infractor, especialmente por unha realizacion defectuosa dos
produtos ilicitamente marcados ou unha presentacion inadecuada daquela no mercado. Asi mesmo, a contia indemnizatoria poderd incluir, se é o
caso, os gastos de investigacion nos que se incorrese para obter probas razoables da comisién da infraccion obxecto do procedemento xudicial”.

31 Cfr BOE nim. 77, do 25 de xullo de 2015. Artigo 74 LP: “A indemnizacion de danos e perdas debida ao titular da patente comprenderd non
56 o valor da perda que sufrise, senén tamén o da ganancia que deixase de obter o titular a causa da violacion do seu dereito. A contia indemni-
Zzatoria poderd incluir, se é o caso, os gastos de investigacion nos que se incorrese para obter probas razoables da comision da infraccion obxecto
do procedemento xudicial”.

32 BOE nim. 97, do 22 de abril de 1996. Art. 140.1 TRLPI: “A indemnizacion por danos e perdas debida ao titular do dereito infrinxido com-
prenderd non s6 o valor da perda que sufrise, senon tamén o da ganancia que deixase de obter a causa da violacion do seu dereito. A contia
indemnizatoria poderd incluir, se é o caso, os gastos de investigacion nos que se incorrese para obter probas razoables da comision da infraccion
obxecto do procedemento xudicial”.

33 Real decreto do 24 de xullo de 1889, texto da edicién do Cédigo civil mandada publicar en cumprimento da Lei do 26 de maio Gltimo.
Gaceta do 25 de xullo de 1889.

34  Esta disposicion obriga o tribunal a valorar tanto o alcance como o custo da exhibicién documental; con iso evitanse as chamadas fishing
expeditions ou peticiéns xenéricas e indiscriminadas de exhibicion documental, asi como a inclusién de informacién confidencial na infor-
macién cuxa exhibicion se pida. Ademais, o solicitante debe xustificar que as fontes de proba das que solicita o acceso son necesarias para
a resolucion do proceso; e que non ten medios para acceder as fontes de proba en cuestién por si mesmo, sen a intervencion xudicial.
Asi mesmo, faise fincapé na proteccion da confidencialidade da informacion solicitada, polo que o érgano xudicial debe adoptar medidas
para protexer esa confidencialidade, entre as que se atopan: a celebracion de audiencias a porta pechada, a utilizacién de peritos para que
elaboren resumos da informacion confidencial de xeito non agregado ou a limitacién das persoas as que se permita examinar as probas,
entre outras.

35  Cabe destacar que as reclamaciéns establecidas contra un ou varios dos infractores interrompen a prescricién tamén fronte aos demais
debedores solidarios, o que non debe considerarse un obstaculo para que o demandante se dirixa contra os demais con posterioridade ata
que cobre por completo a indemnizacion correspondente ao dano. O principio de solidariedade tamén leva consigo que o demandado
podera opor todas as excepcions que lle sexan propias e, se tivese que pagar por conta doutros infractores, tamén aquelas que poidan
minorar a cantidade que correspondera a aqueles. Se non o fixese, o demandado correria o risco de non recuperar a totalidade da indem-
nizacion cando exerza a accion de regreso. Véxanse ao respecto Vidal Martinez e Arranz Fernandez-Bravo, 2017: 4 e ss.

36  Véxase ao respecto Carrasco Perera, 2018: 71 e ss.

37  Cfr. Contreras de la Rosa, 2016: 1 e ss., Berger, 2013: 15-24.

38  STS, Sala Primeira, nim. 83/2011, do 1 de marzo de 2011, Rec. 1802/2006.

39 Art. 194.2 CC: “As accidns persoais que non tefian prazo especial prescriben aos cinco anos desde que se poida exixir o cumprimento da obriga.
Nas obrigas continuadas de facer ou non facer, o prazo comezard cada vez que se incumpran”.
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Resumo: Nos Ultimos cincuenta anos, as transformaciéns das cidades europeas estiveron acompafiadas
e vironse condicionadas polo crecente interese en utilizar a cultura como ferramenta clave para a sta
rexeneracion e o seu desenvolvemento.

Este estudo pretende analizar as orixes e a evolucién, especialmente nas cidades espafiolas, da expansién
das politicas culturais urbanas e dos proxectos postos en marcha que buscan fomentar a cultura como
elemento rexenerador e integrador no ambito urbano. Compre observar, pois, se esas acciéns actian
como catalizadoras de cambio nas cidades e cales son os efectos e resultados alcanzados, desde unha
perspectiva multidisciplinaria.

Para iso, o artigo céntrase en analizar o caso da Cidade da Cultura de Galicia, complexo arquitectonico
localizado na cidade de Santiago de Compostela, co maximo obxectivo de converterse nunha fabrica de
proxectos que dinamice o tecido das industrias culturais galegas e que provoque unha interconexion de
redes nacionais e internacionais de cofiecemento e creatividade.

Palabras clave: Desenvolvemento urbano, transformacion, rexeneracién, cultura, politicas urbanas, ci-
dade.

Resumen: En los dltimos cincuenta afos, las transformaciones de las ciudades europeas han estado
acompaiiadas y se han visto condicionadas por el creciente interés en utilizar la cultura como herramienta
clave para su regeneracién y desarrollo.

Este estudio pretende analizar los origenes y la evolucién, especialmente en las ciudades espafiolas, de la
expansion de las politicas culturales urbanas y de los proyectos puestos en marcha que buscan fomentar
la cultura como elemento regenerador e integrador en el ambito urbano. Es preciso observar, pues, si
esas acciones actlian como catalizadoras de cambio en las ciudades y cudles son los efectos y resultados
alcanzados, desde una perspectiva multidisciplinar.

Para ello, el articulo se centra en analizar el caso de la Ciudad de la Cultura de Galicia, complejo arqui-
tecténico localizado en la ciudad de Santiago de Compostela, con el maximo objetivo de convertirse en
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una fabrica de proyectos que dinamice el tejido de las industrias culturales gallegas y que provoque una
interconexion de redes nacionales e internacionales de conocimiento y creatividad.
Palabras clave: Desarrollo urbano, transformacién, regeneracion, cultura, politicas urbanas, ciudad.

Abstract: In the last fifty years, the transformations of European cities have been accompanied and
conditioned by the growing interest in using culture as a tool for your regeneration and development.
This study aims to analyze the origins and evolution —especially in Spanish cities— of the expansion of
urban cultural policies and of those projects launched that seek to promote culture as a regenerative
and integrating element in the urban environment. It is necessary to observe, then, if these actions act
as catalysts for change in cities and what are the effects and results achieved from a multidisciplinary
perspective.

For this, the paper focuses on analyzing the case of the City of Culture of Galicia, an architectural complex
located in the city of Santiago de Compostela, with the maximum objective of becoming a project factory
that energizes the fabric of cultural industries Galician and that causes an interconnection of national and
international networks of knowledge and creativity.

Key words: Urban development, transformation, regeneration, culture, urban polices, city.

Sumario: 1 Introducién. 2 A cultura da rexeneracién e a transformacién urbana. 2.1 A Cidade Euro-
pea da Cultura. 2.2 Outras experiencias alternativas. 3 As politicas culturais e o fenémeno dos elefantes
brancos. 4 A gobernanza multinivel como protagonista de desenvolvemento das cidades. 5 O desen-
volvemento xeral das politicas urbanas en Espafia arredor da cultura. 6 A Cidade da Cultura de Galicia:
desenvolvemento e implicaciéns. 7 Consideraciéns finais. 8 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Entre os anos 70 e 80 producironse as primeiras iniciativas culturais que lograron posicionarse
como catalizadoras da rexeneracién urbana. Os artistas convertéronse nos principais protago-
nistas e impulsores dos vibrantes centros urbanos'. Existen, pois, novas formas de entender a
economia cultural das cidades.

Durante o século XX, a economia centrouse no sector servizos, o que situou a cultura no
verdadeiro nicleo do desenvolvemento urbano, transformandose desde o seu concepto tradi-
cional baseado na arte e a herdanza cara a un activo econémico de enorme transcendencia na
realidade econémica das cidades. Asi, convértese nun ben con valor de mercado e nun produtor
de espazos urbanos de caracter comercial.

Ante este contexto, é preciso levar a cabo estratexias coherentes, xa que os investimentos en
politicas culturais e infraestruturas non se estan a enmarcar dentro dunha avaliacién a longo pra-
z0, e o seu desenvolvemento e razén de ser tenden a ser cuestionables. Por iso, o ideal é analizar
cal é o papel actual ou cara a onde tende a cultura nas cidades e no seu desenvolvemento no
ambito urbano, ademais de cales son os efectos reais da progresiva converxencia nos discursos
culturais e econémicos dos enfoques europeos.

Non podemos esquecer que un dos desafios aos que nos enfrontamos nos Ultimos anos foi
democratizar o proceso cultural e dotar de transparencia a producién de espazos urbanos?. Para
que o proceso de producién e comercializacion da cultura se dote de transparencia, é necesario
desenvolver politicas que recofiezan a quen pertencen as acciéns que se van levar a cabo e con
que fin.

Este fendmeno de apertura da cultura nos centros urbanos supén a transformacion real das
cidades, e identificar cales son as deficiencias e redefinir os papeis dos actores principais na cultura
urbana é prioritario. Non obstante, o que se observa é un lento progreso das politicas culturais
en relacién co rapido proceso de comercializacién da cultura urbana.
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Para poder aproximarnos a situacién actual en que nos atopamos, neste estudo realizase
unha revision das perspectivas teéricas en relaciéon co que supuxo a cultura na rexeneracion e
transformacion urbana e o papel representado polos gobernos para o seu desefio e planificacion.

Posteriormente, dase paso a experiencias tan emblematicas como o programa Cidade/Capital
Europea da Cultura (CEC), asi como outras alternativas en cidades europeas como Paris, Barcelona
ou Bilbao.

Os seguintes puntos do estudo céntranse, por un lado, en analizar o fenémeno dos elefantes
brancos no movemento cultural urbano e, por outro lado, o que supén a gobernanza multinivel
no desenvolvemento das politicas culturais urbanas.

Finalmente, tratarase o desenvolvemento e as implicacions xerais das politicas urbanas cultu-
rais arredor da cultura en Espaiia, e mais concretamente no caso da Cidade da Cultura de Galicia.

2 A CULTURA NA REXENERACION E A TRANSFORMACION URBANA

En 1993, Bianchini e Parkinson foron dous dos primeiros autores que estudaron e exploraron
os efectos da politica cultural na rexeneracién nunha serie de cidades europeas. Ante iso, Bianchini
recofiece e formula unha serie de dilemas:

- Dilemas espaciais onde identifica unha tensién entre o centro e a periferia, asi como o
fenémeno do aburguesamento.

- Dilemas de desenvolvemento onde destaca incentivar o consumo e a sobreproducion.

- Dilemas do financiamento da cultura en relacién coa promocién de grandes eventos e coa
construcién de infraestruturas.

Bianchini (1999) postuldbase a favor da planificacién cultural, a cal entendia como unha
alternativa tanto as politicas culturais tradicionais —definiciéns estéticas da cultura como arte—
como & rexeneracion impulsada pola politica cultural que tende a tomar un enfoque sectorial, en
lugar de permitir o lanzamento e desenvolvemento dos avances sociais e recofiecer o seu valor
intrinseco para a rexeneracion urbana.

Asi, a planificacion cultural defendida por este autor caracterizase por tomar un enfoque
mais territorial que sectorial e adopta como base unha ampla definicion de recursos culturais.

Como sinalou Bianchini nos seus estudos en relacién coa influencia da cultura na rexenera-
cién urbana, as cidades son catalizadoras da identidade civica e da sociabilidade publica. Cando
observamos o achegamento & cultura no seo das politicas urbanas, o que pretendemos é poder
saber o que pode achegar a cultura & economia das cidades.

Se botamos a vista atras, entre os anos 40 e 60 o papel e o discurso maioritario tendia a
definir a cultura como un terreo totalmente separado e oposto ao da producién material e ao
da actividade econémica. O potencial econémico dos recursos culturais seguiu ignorandose
nos anos 70 e 80, cando as acciéns culturais servian nas axendas sociais e politicas, en lugar de
incluilas tamén nas axendas econémicas®. O que si que se detectou nestas ddas décadas foron
novos movementos sociais urbanos que comezaron a utilizar a politica cultural como ferramenta
para fomentar a construcion dunha comunidade®*.

A mediados dos 80 o fincapé sobre a politica cultural, como mecanismo para o progreso
da comunidade e para incentivar a participacién social, comezou a ser substituido polo fincapé
sobre o potencial da politica cultural como ferramenta para o desenvolvemento urbano e a
rexeneracion fisica. Isto é o que se denomina a época da politica econémica cultural®: aumenta
o investimento en infraestruturas para a producién cultural, tales como os estudos, as asociaciéns
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de mercadotecnia e apoio, a planificacién de distritos culturais ou os eventos de gran calado no
centro das cidades. Asi, resaltase o valor do patrimonio co fin de fomentar o turismo cultural.

Os anos 90 chegaron coa expansion das técnicas de mercadotecnia urbana e a sta transfor-
macion en estratexias de creacion do que se denominou marcas urbanas. Este Ultimo enfoque
implica o reposicionamento total da cidade como unha creacién de espazos, que ten como
obxectivo reconciliar o lecer, os negocios e as demandas e aspiraciéns comunitarias nun ambito
competitivo®.

E importante cuestionarse, pois, se é correcta a afirmacién de que a politica cultural esta
a asumir as aspiracions comerciais por enriba das do lecer ou das demandas da comunidade.

Se observamos o progreso da cultura como un instrumento de transformacion e desenvol-
vemento das cidades, detectamos como o sector turistico se converteu no defensor mais visible,
en numerosas ocasions, da cultura das cidades, o que sitGa o turismo cultural como fenémeno
urbano loable.

Tibbot (2002) afirmaba que a creacién de marcas urbanas supufia un mecanismo esencial
para maximizar o impacto dos esforzos culturais. De todos os xeitos, a capacidade das marcas
urbanas para crear un sentimento de lugar é cuestionable, debido a que se basea na creacién de
mensaxes harmonicas que intentan abranguelo todo, o que pode ser totalmente contraditorio
coas distintas —e as veces enfrontadas— identidades culturais dun determinado dmbito urbano.
Como expuxo Evans’:

“asociar un lugar cunha icona cultural é... un intento de dotar un lugar dun caracter creativo
do que se apropian organismos civis, como o caso do Glasgow de Mackintosh, a Barcelona de
Gaudi ou o Bilbao de Guggenheim. O perigo da deterioracién das marcas é evidente, pois a
simple imaxe e marca perden impacto e novidade e precisase dunha gama mais pluralista de
representacions”.

Cando analizamos os usos da cultura dentro dos gobernos das cidades, detectamos que a
comprensiéon do proceso econémico non é sempre evidente nos discursos de politica cultural.
En ocasions, prodicese unha distraccion do obxectivo principal, que era xerar beneficios de
progresiva rexeneracién social, econémica e fisica.

Se nos centramos no apoio as chamadas industrias creativas, contemplamos as cidades
como creadoras de arte, ideas, estilos e modos de vida, asi como produtoras de altos niveis de
investimento e crecemento econémico.

2.1 A Cidade Europea da Cultura

En relacién co papel da cultura nas politicas executadas, compre destacar o desenvolvemento
do Programa Cidade/Capital Europea da Cultura (CEC). Con estas acciéns créanse infraestruturas
permanentes que sexan visibles. Neste sentido, e como sucedeu coa posta en marcha da CEC,
estas construcions foron especialmente desefiadas como emblemas de prestixio que contribGan
& promocién da imaxe da cidade e que fomenten o turismo local.

Non obstante, cuestiénase se con estas accions se estan a ignorar as necesidades locais e
culturais da comunidade, o que implica un impacto moi limitado nas taxas de emprego e o
crecemento econémico a longo prazo.

Os resultados extraidos das analises e investigaciéns acerca das consecuencias e implicaciéns
que tivo o proxecto de Cidade Europea da Cultura en multitude de cidades ao longo dos anos
amosan que os proxectos que se desenvolveron posten importantes debilidades: en primeiro
lugar, a falta de definiciéns e directrices claras para a accién; en segundo lugar, non existe un
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mecanismo de control, e os informes elaborados forman parte da vontade propia das cidades
anfitrioas; ademais, as avaliaciéns de impacto foron moi limitadas e non se extraeron lecciéns
importantes das experiencias que se levaron a cabo.

Cando se analizan as experiencias da CEC8, estas suxiren unha falta de integracion axeitada
entre as politicas culturais e as politicas econémicas implantadas. Neste sentido, é preciso de-
terminar, pois, os dilemas formulados por Bianchini adaptados a este tipo de politicas culturais
en dmbitos urbanos:

- O dilema do financiamento cultural atépase coa dificultade e complexidade de poder atopar
o equilibrio entre o investimento temporal e a actividade permanente. Por exemplo, os grandes
proxectos culturais de Francois Mitterrand desenvolvidos en Francia ou o Guggenheim en Bilbao
levan consigo un custo moi elevado, en relacién co mantemento destes edificios, e implican que
non sexan sustentables a longo prazo se non se realizan recortes ou se da lugar a iniciativas mais
participativas que sexan de caracter local.

- O dilema econémico: existe un dificil equilibrio entre estimular a demanda ou o consumo
cultural e apoiar a producién cultural, no que se refire aos tempos de realizacién. Ademais, como
sinala Florida (2002), as cidades que aspiran a ser centros culturais vibrantes e atraer a creativi-
dade necesitan posuir certos niveis de autonomia no que se refire & provisién cultural, xa sexa
a través de infraestruturas que avalen a producién da arte tradicional ou mediante industrias
creativas en rapida expansion.

- Dilema espacial: neste contexto o que se pretende determinar € a provision realizada para
o centro e para a periferia, co obxectivo de previr o risco de zonas marxinadas ou o que comun-
mente se denomina o “aburguesamento”.

2.2 Outras experiencias alternativas

Dentro dos enfoques alternativos existentes & regulacién urbana impulsada pola cultura,
atopamos os seguintes exemplos a destacar:

- En Francia, a restauracién e o desenvolvemento de infraestruturas como poden ser a pira-
mide do Louvre, o Centro Pompidou? ou a Opera da Bastilla.

- En Espaiia, sitGase Bilbao, onde se dotou a cidade dunha nova imaxe a través da construcién
e o investimento dunha infraestrutura cultural insignia: o Museo Guggenheim en 1997.

- O modelo desenvolvido pola cidade de Barcelona converteuse nun modelo urbano que esta
sendo imitado. As sUas politicas xiran arredor da promocién de eventos de grande importancia,
gue actdien como catalizadores do renacemento da cidade; a reestruturacion fisica dos espazos
urbanos, ou o aumento da representacién simbdlica.

3 AS POLITICAS CULTURAIS E 0 FENOMENO DOS ELEFANTES
BRANCOS

O termo elefante branco aplicase a toda infraestrutura ou construcién publica que se carac-
teriza por ter un custo de mantemento maior que os beneficios do seu funcionamento, xa que
esta sendo infrautilizada ou o seu uso é diferente daquel para o que foi creada. O motor de xur-
dimento do fenémeno dos elefantes brancos débese & expansion e consolidacién das estratexias
de city branding de principios de século. O city branding ten como obxectivo implantar unha
filosofia de xestién urbana mediante a aplicaciéon dos fundamentos do proceso de creacién dunha
marca —combinado con estratexias de comunicacion- as cidades, rexions, paises ou estados co
fin de ter unha imaxe de cidade definida e desenvolvida que lle proporcione significado cultural
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a cidade, que a faga mais atractiva e que xere oportunidades de negocio (turismo, estudantes,
investidores, emprendedores, eventos culturais).

Segundo autores como Bianchini (1993), Novy e Colomb (2013) ou Peck (2005), os elefantes
brancos son un elemento caracteristico do modelo adoptado por unha cidade onde se apostou
pola cultura global, sen pretender equilibralo con elementos que sexan sustentables ou que
estean vinculados & cultura local. Estas cidades atoparon unha xustificacion para emprender
grandes proxectos sen unha planificacion nin deteccién de necesidades previa.

Estes proxectos xeran edificios ou espazos publicos que rapidamente perden a utilidade para
a que foron construidos, onde os usos reais son diferentes dos usos previstos e onde se crea o
que Augé (2003) cataloga de ruinas modernas, infrautilizadas e en proceso de degradacion.
Adéitanse concibir como unha estratexia que pretende a fascinacién dos cidadans, xerando unha
distraccion do proceso de transformacion urbana que o acompaiia, e que —a sGa vez— pretende
xustificar os seus efectos negativos a través dun discurso que mestura a lexitimidade da cultura
e 0s supostos beneficios no futuro destas actuacions a favor dela, sen demostrar o impacto social
final'®. Asi as cousas, a misién deste tipo de construciéns non adoita ser definida ata despois do
inicio do proxecto.

Para a cultura e politicas culturais desenvolvidas desde mediados dos anos 90 ata finais dos
anos 2000, os chamados elefantes brancos convertéronse nunha importante problematica e nun
simbolo cultural. Xeran un gran conflito en relacién coa sta sustentabilidade e amortizacion:
réstanse recursos presentes e futuros ao sistema cultural, os cales son dificiles de reutilizar para
outros fins distintos dos establecidos nun inicio.

En Espafia, os exemplos mais emblematicos deste fenémeno son a Cidade das Artes e as
Ciencias en Valencia, o Forum das Culturas en Barcelona, a Cidade da Luz en Alacante ou a
Cidade da Cultura de Galicia en Santiago de Compostela.

As grandes 6peras configlranse como un dos instrumentos de maior relevancia nas politicas
culturais que buscan a promocién da marca da cidade. Estas instituciéns implican o consumo
dunha gran proporcién de recursos publicos, o que xera un profundo debate sobre a lexitimidade
do gasto e o valor publico que achega.

Este tipo de experiencias e proxectos culturais urbanos enmarcanse no debate sobre a rela-
cién que existe entre os modelos de desenvolvemento local e a politica cultural. Non obstante,
os elefantes brancos non son un fenédmeno que se considere como unha mala practica dunha
Administracién ou dun territorio concreto, senén que forman parte dunha tendencia comun &
politica cultural e & gobernanza local contemporanea.

Durante a primeira década do século XXI pédese consultar un gran volume de literatura
sobre as virtudes e defectos da xeracién de modelos de desenvolvemento urbano e econémico
baseados na cultura'’, asi como estudos para determinar cal foi o papel representado polos
actores sociais neste proceso en termos de participacion'?.a

Non debemos esquecer, pois, que o modelo de cidade condiciona o modelo das politicas
culturais e, por conseguinte, estas forman parte da promocién econémica e da marca da cidade.
Ante este escenario, cdmpre unha articulacién local exhaustiva do campo politico urbanistico e
cultural para poder determinar as causas de que algunhas estruturas culturais se convertan en
proxectos mal xestionados, sen control publico e que xeran unha polémica mediatica e politica.

Na tdboa 1 concrétanse os proxectos culturais urbanos realizados en Espafa que supuxeron
un importante sobrecusto ao orzamento inicial previsto. Destas cifras extraense ddas implicaciéns
importantes:
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- Alincorrecta provision e célculo do custo real dos proxectos, que se financian con recursos
publicos, combinada coa gran facilidade de endebedamento das administraciéns publicas ante
estes investimentos.

- A imposibilidade de desenvolver e executar este tipo de construcions e proxectos, cos
enormes sobrecustos que supofien en todos os casos, sen a presenza e actuacién por parte do
Estado a través das stas politicas publicas.

4 A GOBERNANZA MULTINIVEL COMO PROTAGONISTA DO DESEN-
VOLVEMENTO DAS CIDADES

No émbito tedrico, os estudos que centran as stas investigacions na xestién puablica cultural
gue se esta a realizar nos distintos niveis de goberno afondan nos seguintes aspectos:

- O papel do financiamento de grandes teatros, dperas ou museos e a sUa viabilidade
econémica'.

- Ainfluencia da xestién publica cultural na actividade artistica'.

- A relacién entre os responsables politicos e a direccién das organizacions artisticas que
reciben financiamento publico'.

- Os problemas e as deficiencias para determinar os obxectivos e a avaliacion das institucions'®.

Ante estes condicionantes, se estudamos os efectos do modelo actual de desenvolvemento
econémico, urbano e cultural e a sta relacién coa gobernanza e xestién dos equipamentos cul-
turais, observamos o gran protagonismo que se lle debe conceder ao goberno local'’.

Como xa se sinalou con anterioridade, as politicas culturais nas cidades destacaron pola
utilizacién de grandes eventos e infraestruturas emblematicas como catalizadores do cambio
urbano, do desenvolvemento econémico e da transformacion social.

A partir dos anos 80, a politica cultural é percibida como un motor econémico importante das
cidades e unha panca de rexeneracién dos centros urbanos, de planificacién e de reordenacién
das cidades. Asi, a unién da xestion publica, a xestion artistica e a politica cultural pretenden
instaurar novas maneiras de favorecer a inclusién social nas urbes.

A tendencia nas Ultimas décadas centrouse na xestién e no control das grandes instituciéns
culturais, que se configuran como organizaciéns complexas de gran dimensién orzamentaria e
fortemente subvencionadas. Cuestiénase a lexitimidade e a utilidade, o que implica que é preciso,
primeiramente, mellorar a definicién dos seus obxectivos.

Se nos centramos no grao de implicacién do Estado na politica cultural e, especialmente,
nas institucions artisticas'®, este explicase non sé polas caracteristicas econémicas das artes es-
cénicas, senén tamén polas configuraciéns institucionais aplicadas polos paises desenvolvidos.
No contexto da Europa continental, despois da Il Guerra Mundial, o Estado adquiriu un papel
preponderante na xestién dos teatros da épera, en calidade de financiador principal. Isto des-
encadeou nunha situacién paradoxal de dependencia econémica elevada das administraciéns
publicas, combinada cun alto grao de autonomia na organizacién da sGa actividade. Asi, os
gobernos convértense en meros provedores de fondos.

Para intentar corrixir esta situacién, procedeuse a unha modificacién da xestién dalgins
teatros co fin de incrementar a sGa eficiencia e potenciar a captacién de fondos privados'. Ante
esta idea, paises como ltalia fracasaron na maioria dos casos, onde soamente os teatros mais
importantes conseguiron reducir as achegas publicas.
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No entanto, este cambio de modelo na xestion cultural s afectou a xestion econdmica e,
ademais, non implicou unha reconsideracién dos obxectivos e das actividades a desenvolver,
como tamén sucedeu co Teatro do Liceo de Barcelona, que sufriu unha crise financeira en 2011.

En definitiva, é fundamental establecer e delimitar correctamente os obxectivos perseguidos
coa posta en marcha de todas as acciéns enmarcadas dentro das politicas urbanas desenvolvidas
no dmbito cultural por parte das autoridades publicas, asi como unha coordinacién e execucién
coherente coas circunstancias e caracteristicas sociais, econémicas e culturais das cidades.

O posible establecemento ou fortalecemento dun modelo de gobernanza local que implique
cambios na xestion das politicas culturais é un asunto que merece unha andlise pormenorizada,
especifica e independente do tema que se analiza neste estudo.

5 O DESENVOLVEMENTO XERAL DAS POLITICAS URBANAS EN
ESPANA ARREDOR DA CULTURA

A transformacién urbana que experimentou Espafia nos Gltimos 50 anos caracterizase por
tres elementos basicos:

a) Unha axenda politica urbana complexa, onde se combina a economia, a cultura, o medio
ambiente ou a sociedade, entre outros aspectos fundamentais na vida das cidades.

b) A modificacién das formas de facer dos gobernos e das administraciéns locais, adquirindo
novos roles, transformando o goberno local en gobernanza local.

¢) A dimensién e o caracter multinivel da gobernanza, onde as competencias e os recursos
das administracions locais dependen doutras esferas de goberno. A actuacién é mais ou menos
coordinada, malia que moitas das actuaciéns se apliquen a nivel local®.

En maior ou menor medida, na década dos 60 en Espafa podiase observar que existia un
rapido crecemento dalgunhas das cidades, como Madrid, Barcelona, Bilbao, Valencia ou Vigo. O
nacemento acelerado do sector industrial nos servizos e, simultaneamente, os novos residentes
procedentes da inmigracion caracterizaban a rapida expansion destas urbes.

Nese momento, as politicas urbanas eran inexistentes?'. Unicamente se buscaban lugares,
espazos e enclaves onde construir vivendas, como prioridade ante os servizos esenciais ou as
condiciéns de calquera espazo publico. Era o que o autor Joan Subirats denomina un “urbanismo
de minimos”.

S6 cidades como Madrid ou Barcelona contaban con certa capacidade executiva a nivel local
no dmbito urbano, nun momento en que as administracions locais carecian de competencias.

O despregamento urbano, pois, dependia absolutamente do crecemento industrial. Non
obstante, o cambio politico que aconteceu a finais dos anos 70 impulsou un programa completo
de reconstrucién urbana. Nesta década institucionalizaronse propostas politicas e urbanas lidera-
das polos movementos vecifais co obxectivo de que os axentes principais das cidades tivesen a
capacidade de construir e facer funcionar os servizos publicos. Iso provocou que se comezase a
percibir a cidade como un centro de servizos —non industrial-, o que motivou o desprazamento
das industrias a periferia.

Os anos 80 supuxeron a consolidacion deste modelo de urbanismo local a través da paulatina
profesionalizacién de politicos e técnicos locais que institucionalizaron a vida politica local. Xa
na década dos 90, algtns gobernos locais comezaron a pensar en termos de estratexia urbana
—fixando obxectivos concretos e creando complicidades con actores sociais e econémicos— e
empezou a preocupacion latente das consecuencias ambientais do desenvolvemento urbano.
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Ademais, as politicas urbanas incorporaronse a unha axenda que tivese en conta un concepto
de hébitat urbano, mais ala do estrito desefio urbanistico de espazos publicos e zonas de resi-
dencias e servizos.

A todo o anterior simanselle os cambios sociais que se xeraron polas innovaciéns tecnoldxicas
e a globalizacién econémica e que se fan notar nas urbes. Neste contexto, os gobernos locais
comezan a asumir problemas, deficiencias e demandas que non se provén satisfactoriamente &
cidadania. A axenda urbana faise mais complexa e xera novas estratexias no ambito educativo
e comunitario.

A medida que avanzamos no século XXI, os gobernos locais e a stia coordinacién multinivel
estan sendo chamados a construir alternativas sociais, econémicas e ambientais distintas, ante os
debates emerxentes sobre a resiliencia urbana, as economias sociais ou a innovacién social. Estas
tendencias conectan coas exixencias que existen a nivel local por parte dos cidadans e axentes
implicados na vida urbana.

Obsérvase, pois, un transito desde a axenda de politicas urbanas no binomio urbanismo-desen-
volvemento econémico cara a unha maior presenza de compofientes sociais, culturais e ambientais
en tales politicas, provocando unha maior transversalidade do urbano.

6 A CIDADE DA CULTURA DE GALICIA: DESENVOLVEMENTO E
IMPLICACIONS

Segundo a teoria politica sobre a crecente complexidade cultural contemporanea, as politi-
cas neste ambito estanse a concibir desde unha perspectiva sistémica e estratéxica. Nalgunhas
cidades onde a tendencia é mais tanxible, a politica cultural oriéntase cara a unha estratexia de
fertilizacion intersectorial, co obxectivo de crear valor cultural local??.

Asi, as politicas relativas & cultura reconfiglranse baixo a Nova Xestion Piblica??, axencializan-
do e instrumentalizando as organizaciéns culturais financiadas publicamente para a consecucién
destes novos obxectivos.

Extraense tres dilemas importantes en relacion con este campo: o efecto final fronte ao valor
cultural, os grandes eventos fronte &s pequenas acciéns e a proxeccién internacional en contra-
posicién ao fomento do desenvolvemento local.

Neste punto, centramonos en determinar cal foi un dos proxectos para a cultura mais impor-
tantes —en envergadura, financiamento e construcién— dos desenvolvidos a nivel autonémico en
Espana e que se sitGa nunha das cidades mais emblematicas do pais: Santiago de Compostela.
O caso exposto a continuacién, que nos permite exemplificar o analizado ata o momento, € a
cofiecida e controvertida Cidade da Cultura de Galicia (a partir de agora CCG).

Dous anos despois da apertura do famoso Museo Guggenheim na cidade de Bilbao en 1997,
o proxecto que xa comezara a moldear o presidente da Xunta de Galicia naquel momento,
Manuel Fraga Iribarne, culminou coa publicacién dun concurso publico de arquitectura inter-
nacional para a construcién do que se denominaria CCG. O que se pretendia era a construcion
dun edificio/contedor onde estivese toda a cultura galega. A idea presentada polo gafiador
do concurso e arquitecto desa construcién, Peter Eisenman, encadrase no que se denomina
deconstrutivismo, movemento arquitecténico que trata de mostrar as ideas previas que cons-
trden o concepto para entender realmente este concepto. Caracterizase por volumes irregulares,
caos controlado e formas aparentemente abstractas. O dmbito deberia ser a arquitectura, e a
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arquitectura o ambito. O que se pretendia, en termos arquitectonicos, con este proxecto era
superpor a trama urbana ao monte Gaias e que os edificios sexan parte do propio solo.

A CCG queriase converter nun simbolo non sé para a cidade de Compostela, sendn tamén
para toda a Comunidade Auténoma de Galicia. Asi, en 2001 comezaron as obras deste complexo
no Monte Gaids, a escasos 2 quilémetros do centro urbano.

O obxectivo ou a idea inicial basedbase na construcion de seis edificios: a Hemeroteca, a
Biblioteca de Galicia, o Teatro da Musica, o edificio de Servizos Centrais, o edificio das Novas
Tecnoloxias e o Museo da Historia de Galicia. O orzamento inicial do proxecto fixouse en 108
milléns de euros, previase finalizar en tres anos e ocuparia unha extensién de 60.000 metros
cadrados.

No ano 2005, co cambio de goberno autonémico en Galicia, decidiuse redefinir o proxec-
to e a finais de 2006 presentouse un novo plan de usos da Cidade da Cultura. Para cando se
presentou o proxecto de redefinicién, as obras da Hemeroteca, da Biblioteca de Galicia e do
Museo da Historia de Galicia xa estaban na sGa terceira fase de execucion. Por iso, o plan de
redefinicién —posterior & presentacién do dito plan— centrouse finalmente nos usos e contidos
do futuro Teatro da Musica e do Edificio de Novas Tecnoloxias. Asi, en 2006 a Conselleria de
Cultura anunciou a suspension das obras deses dous edificios durante un periodo limitado que,
finalmente, supuxo a cancelacién definitiva de ambos os dous en 2014.

A inauguracion oficial da CCG en 2011 abrangueu a presentacioén dos dous edificios que fi-
nalmente se denominaron Museo Centro Gaias e Biblioteca e Arquivo de Galicia. Posteriormente,
os outros dous edificios rematados denominaronse Centro de Innovacién Cultural®* e Centro de
Emprendemento Creativo?, que na actualidade conta co Plan Estratéxico da Cidade da Cultura
de Galicia 2012-2018 para crear nese edificio un espazo coworking, un showroom e un viveiro
de empresas.

Como se pode observar, a realidade da execucién do proxecto foi moi diferente da inicial:
finalmente investironse mais de 300 milléns de euros, construironse catro dos seis edificios e a
extensién ocupada é de 148.000 metros cadrados.

E obvio que as previsiéns econémicas estimadas foron erréneas e que os sobrecustos que
produciu a CCG derivaron nunha construcién que non posuia un obxectivo claro cando foi
desefiado e que sup6n un financiamento ao que non se pode facer fronte.

Os gastos comins de mantemento anual desta construcién supofien un custo para a
Administracién galega de mais de 4 milléns de euros ao ano?¢. Ademais, os datos polo lado
da demanda tampouco achegan bos resultados. No ano 2015, a CCG foi visitada por un total
de 479.418 persoas e desde a slia apertura ata ese mesmo ano calculase que o complexo foi
visitado por mais de 2 milléns de persoas. Segundo fontes do propio organismo xestor da CCG,
cada ano lévanse a cabo ao redor de 200 actividades culturais —gratuitas e de pagamento- e
aproximadamente uns 300 eventos anuais que tefien lugar nos seus espazos.

Ainda que se poden constatar os esforzos que se estan a levar a cabo nos Gltimos anos para
fomentar e dinamizar a actividade da CCG, as acciéns executadas mostran certa dispersion e os
obxectivos e metas non responden con éxito as necesidades e demandas culturais. A infrautiliza-
cién dos espazos sobredimensionados que comporien a Cidade da Cultura é un feito: o baixo e
indeterminado nivel de visitas, en relacién co nlimero de actividades e eventos que se realizan; a
utilizacion de sé un terzo da capacidade total da biblioteca, de dimensiéns similares & Biblioteca
Nacional de Berlin; ou a escasa actividade artistica desenvolvida no museo.
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A causa fundamental desta infrautilizacién e sobredimensionamento deste proxecto radica
en que non se definiron obxectivos claros e dirixidos realmente ao fomento da cultura en Galicia
e mais concretamente na emblemética cidade de Santiago de Compostela.

Ademais, o proceso de construcion e funcionamento da CCG estivo fortemente condicionado
pola situacion de crise econdémica vivida durante a Gltima década e que sacudiu profundamente
a Administracién autonémica de Galicia.

7 CONSIDERACIONS FINAIS

Despois de todo o comentado nesta analise, debe considerarse crucial que as politicas cul-
turais aborden a complexa e multifacética natureza da cultura urbana. Isto s6 pode ser posible
mediante o cambio estrutural de como planear e desenvolver as politicas nas cidades. Para iso,
requirese unha idea mais holistica e flexible cun enfoque multidisciplinario que abranga elemen-
tos econémicos, politicos, sociais, educacionais e ambientais.

Precisase, pois, reter o control local coa creacion dunha plataforma local aberta ao cidadéan
e a toda a comunidade. O feito de forxar un sentimento de identidade local e de pertenza a
un lugar convértese en prioritario para o éxito no funcionamento da vida urbana, respectando
e tendo en conta os diferentes enfoques, preferencias e iniciativas que poidan desenvolverse,
gue sera o que determine o progreso e a rexeneracion das cidades e os seus espazos publicos.

Ademais, tamén é fundamental desenvolver técnicas precisas que permitan identificar e
avaliar os impactos e os legados culturais, mais ald dos aspectos puramente econémicos, que
non deixan de ser relevantes e completamente necesarios.

Para rematar, extraense as seguintes leccions clave que compre ter en conta:

- Os investimentos de capital e os proxectos de infraestruturas deben ser sustentables, con-
tando cunha planificacién de gasto inicial que sexa a longo prazo.

- Para a rexeneracion urbana, débese considerar prioritaria a implicacion de todos os niveis
da comunidade.

- A creacién e producion sustentable da cultura local debe enfocarse cara ao seu consumo
local e cara & exportacion cultural.

- E necesario enfocar e asociar os investimentos culturais s persoas e 4s comunidades.

- Como se apuntou anteriormente, para poder medir o éxito real das accions, débense realizar
avaliacions de impacto econémico, rexenerativo e cultural dos investimentos para desenvolver
estudos que monitoricen a progresion de impactos e legados a longo prazo, mais ala dos cinco
primeiros anos.

En definitiva, débese utilizar a cultura nas cidades non como un instrumento temporal, con-
vertido nun produto basico, senén como un obxectivo en si mesmo e que se desenvolva como
marca de verdadeiros centros urbanos Gnicos.
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Resumo: Desde hai un tempo, existe un debate en Galicia sobre a creacién de poligonos industriais nos
municipios. Os datos proporcionados polo Ministerio de Fomento a través do Sistema de Informacion
de Ocupacion do Solo en Espafia (SIOSE) amosan que na comunidade auténoma existen 6.900 ha de
superficie clasificadas como poligono ordenado. A metade dos poligonos tefien unha ocupacién inferior
ao 50%, dando lugar a unha gran proporcién de solo destinado a uso industrial que non se atopa en
uso. Esta investigacion analiza o estado de funcionamento, grao de execucién e ocupacién do solo indus-
trial, asi como as motivacions dos diferentes axentes promotores a hora de promover solo industrial. Os
resultados mostran como a decision de ofertar solo depende de mais factores que a demanda por parte
das empresas. Razéns como a presion competitiva entre municipios por atraer crecemento representan,
cando menos, un papel nada desprezable.

Palabras clave: Solo industrial baleiro, planificacion, oferta e demanda, subministracion de solo indus-
trial, Galicia.

Resumen: Desde hace un tiempo, existe un debate en Galicia sobre la creacién de poligonos industriales
en los municipios. Los datos proporcionados por el Ministerio de Fomento a través del Sistema de Infor-
macién de Ocupacion del Suelo en Espafia (SIOSE) muestran que en la comunidad auténoma existen
6.900 ha de superficie clasificadas como poligono ordenado. La mitad de los poligonos tienen una ocu-
pacion inferior al 50%, dando lugar a una gran proporcién de suelo destinado a uso industrial que no se
encuentra en uso. Esta investigacion analiza el estado de funcionamiento, grado de ejecucién y ocupacién
del suelo industrial, asi como las motivaciones de los diferentes agentes promotores a la hora de promover
suelo industrial. Los resultados muestran cémo la decision de ofertar suelo depende de mas factores que
la demanda por parte de las empresas. Razones como la presién competitiva entre municipios por atraer
crecimiento representan, cuando menos, un papel nada despreciable.

Palabras clave: Suelo industrial vacio, planificacién, oferta y demanda, suministro de suelo industrial,
Galicia.
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Abstract: There has been a debate for a long time in Galicia about the oversupply of municipal industrial
estate. The data provided by the Ministry of Development show that there are currently about 6900 hec-
tares of land classified as an industrial park. Half of the parks have an occupation of less than 50 %, and
therefore an large proportion is vacant. This research analyzes the degree of development and occupation
of industrial parks, as well as the motivations of the different agents involved in the development. The
results show how the decision to offer industrial land depends on more factors than the demand side of
firms. Reasons such as the competitive pressure between municipalities to attract growth plays, at least,
a role that is not negligible.

Key words: vacant industrial land, land planning, land supply and demand, Galicia.

Sumario: 1 Introducién. 2 Metodoloxia. 3 As razéns da sobreoferta de solo industrial. 3.1 As caracteris-
ticas do solo ofertado. 3.2 A sobreoferta como competencia entre municipios para capturar beneficios. 4
Resultados. 4.1 Grao de desenvolvemento dos poligonos industriais. 4.2 Grao de ocupacién dos poligo-
nos industriais. 4.3 Solo industrial baleiro dispofible. 4.4 Municipios con maéis solo baleiro. 5 Discusion. 6
Conclusiéns e recomendaciéns. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCION

Desde hai un tempo mantense un debate en Galicia en relacién coa proliferacion de poligo-
nos industriais nos concellos. Existe unha percepcién por parte da cidadania, dos medios e de
diferentes autores de que nos dltimos anos se subministrou superficie de solo industrial que non
se corresponde coa demanda’.

Os solos industriais galegos foron desenvoltos na sta maioria pola Administracién publica,
concretamente a autonémica. Nun primeiro periodo ata principios dos anos 90 foron promovidos
pola Entidade Pdblica Empresarial de Solo (SEPES) e por Suelo Industrial de Galicia (Sigalsa). Tras
a aprobacién do primeiro Plan de Solo Empresarial de Galicia no ano 1991, o SEPES desenvolveu
solo na periferia das cidades, e o Instituto Galego de Vivenda e Solo (IGVS) na costa e no interior.

A planificacién do solo desde a Administracién autonémica continuou co Plan de Reactivacion
Econémica de Galicia (2003) do Goberno de Espafia, e co Plan Sectorial de Solo Empresarial
de Galicia (2004), modificado polo Plan Galiza Suma (2005), que despois do afundimento do
Prestige tifian como obxectivo unha maior racionalizacién do solo. En 2010 a Xunta de Galicia
iniciou a elaboracién do Plan Sectorial de Ordenacién de Areas Empresariais na Comunidade
Auténoma de Galicia (PSOAEG), aprobado en 2014, plan vixente hoxe en dia.

A pesar da existencia das mencionadas politicas e planificaciéon publica, en Galicia a pro-
porcién de solo executado e ofertado hoxe desborda as previsions iniciais de demanda de solo
realizadas pola propia Administracién promotora. A Conselleria de Vivenda e Solo estimaba a
demanda de solo produtivo para o periodo 2006-2015 en 3.429 ha para un escenario de mini-
mo, e en 4.637 ha para un escenario maximo?. Non obstante, no ano 2011 Galicia xa contaba
cunhas 6.900 ha de superficie bruta de solo clasificado como poligono ordenado.

A cantidade de solo existente supera amplamente o escenario maximo previsto pola
Conselleria de Vivenda e Solo, e desvela ao mesmo tempo a existencia dunha alta proporcién
de solo sen edificar. Aproximadamente a metade dos poligonos galegos contan cunha ocupa-
cién inferior ao 50%, dos que unhas 1.500 ha brutas corresponden a unha ocupacién nula. Por
outra parte, o PSOAEG estimaba unha necesidade de solo industrial para 2024 de 1.900 ha nun
escenario de crecemento econémico, xa que os cdlculos se realizaron de acordo coas vendas de
solo entre 2000 e 2008. No escenario intermedio calculaba unha demanda de solo méxima de
1.400 ha en 2024. A oferta desta cantidade xa se produciu unha década antes.
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Neste traballo estidase o solo industrial baleiro existente desde un punto de vista cuantitativo,
e tratase de entender con que criterios e como se produce a toma de decisiéns da Administracion
a hora de subministrar ese solo, asi como os motivos e axentes participantes do proceso que
contriblen a xerar unha gran bolsa de solo baleiro en Galicia.

No seguinte apartado exponse a metodoloxia do traballo. Na terceira secciéon preséntanse
unha serie de hipdteses que poden explicar a existencia dunha gran bolsa de solo baleiro. Na
cuarta seccién amosase a discusion dos resultados & vista das entrevistas realizadas. E a quinta
seccién cérrase cunhas breves conclusiéns e recomendaciéns.

2 METODOLOXIA

O traballo dividiuse en duas fases. A primeira analizou o estado de funcionamento, grao
de execucién e ocupacién do solo industrial galego. As fontes utilizadas foron o Sistema de
Informacién do Solo en Esparia (SIOSE) de 2011 para a identificacion dos poligonos e a ortofoto-
grafia do Plan Nacional de Ortofotografia Aérea (PNOA) para comprobar o desenvolvemento dos
poligonos. Ademais empregaronse os datos do padrén do Instituto Nacional de Estatistica (2015)
e a cartografia vectorial da Direccién Xeral do Catastro para comprobar o nimero de parcelas.
Todas as operacions e célculos foron realizados en formato vectorial. O estudo parte dos datos
do SIOSE de poligonos ordenados. As xeometrias delimitadas corresponden a fotointerpretacion
levada a cabo na realizacién do SIOSE, e non foron alteradas. As parcelas catastrais consideradas
corresponden as incluidas dentro da delimitacién de poligonos do SIOSE e foron clasificadas
como edificadas segundo os datos da Direccion Xeral do Catastro en caso de ter edificacions, e
corrixidas manualmente mediante fotointerpretacién as non actualizadas no catastro. Para obter
a informacién sobre os poligonos, fixose a anélise partindo da informacién de todos os poligonos
industriais galegos clasificados no SIOSE como poligonos ordenados, o que cubre unha superficie
de 6.890 ha. Convén sinalar que a dita base de datos diferencia tres tipos de areas industriais: os
poligonos ordenados, os poligonos industriais sen ordenar e a industria illada.

Segundo a definicion do modelo de datos do SIOSE, os poligonos industriais ordenados co-
rresponden a coberturas artificiais normalmente desenvoltas sobre solos urbanizables destinados
a este uso e polo tanto cunha estrutura definida e unha planificacion previa. Estes poligonos
contan con zonas verdes, equipamentos e servizos asociados, e inclien os centros loxisticos. A
cobertura que os define é de tipo artificial, cunha estrutura ordenada, normalmente reticular e
edificacion facilmente diferenciable da destinada a vivenda. Os poligonos industriais sen ordenar
corresponden a agrupacions industriais sen planificacién nin estrutura clara de vias, zonas verdes
ou equipamentos. Por Gltimo, a industria illada define as areas cunha Unica actividade industrial
independente, localizada féra dun poligono industrial.

Para este estudo foron de interese os poligonos industriais ordenados, xa que para o seu
desenvolvemento é necesaria a existencia dun instrumento de ordenacién e de xestién, o que
implica a previsién das necesidades de solo futuras, asi como a aprobacién dun instrumento de
planificacion especifico que permita desenvolver eses solos. Polo tanto, os poligonos industriais
sen ordenar ou a industria illada, asi como a vinculada ao espazo integrado na malla urbana
non foi considerada, ao corresponder e estar regulada pola figura dun plan xeral e a través de
ordenanzas.
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Finalmente, os poligonos clasificaronse en tres categorias segundo o estado de desenvol-
vemento (finalizado, en execucién ou en proxecto) e en catro categorias segundo o tipo de
promocion (autonémica, estatal, local e privada).

Na segunda parte levaronse a cabo entrevistas semiestruturadas aos axentes implicados na
subministracién de solo industrial. Os resultados preséntase na meirande parte na seccién de
discusién. Os axentes considerados foron seleccionados segundo os resultados obtidos na anélise
dos poligonos industriais como estudos de caso: unha entidade publica de promocién autoné-
mica (XESTUR), dous concellos con solos industriais de diferente promocién pero coas maiores
ratios de solo baleiro de Galicia e empresas demandantes de solo industrial. Un dos concellos foi
Curtis, onde se entrevistou o alcalde, e o outro foi Outeiro de Rei, onde se entrevistou a arquitecta
municipal. Un total de 5 empresas consultadas de diferentes sectores foron seleccionadas ao azar,
entrevistando as que confirmaron ter actividade nalgtn poligono industrial galego e trataron
de adquirir solo nos (ltimos anos, e accederon a realizar a entrevista. As empresas consultadas
foron seleccionadas ao azar partindo da base de datos Ardan (2013). Entrevistaronse empresas
das seguintes ramas de actividade: comercio por xunto de ferraxaria, fontanaria e calefaccion;
alugamento de maquinaria e equipo para construciéon e enxefaria civil; comercio por xunto
doutra maquinaria e equipo; comercio por xunto de madeira, materiais de construcién e aparellos
sanitarios; e transporte de mercadorias por estrada.

As entrevistas realizaronse arredor de catro bloques presentados como hipéteses: caracte-
risticas da oferta de solo, motivos para subministrar solo industrial, o solo como atractivo de
actividade econémica nos concellos e o papel dos propietarios no desenvolvemento do solo.

As preguntas sobre as caracteristicas do solo baleiro consistiron nos servizos e prestaciéns
dos poligonos, prezos e xestién dos poligonos unha vez postos en funcionamento. As pregun-
tas relativas aos motivos polos que xerar solo foron acerca dos beneficios producidos para as
entidades promotoras, os métodos para estimar a superficie demandada polas empresas e as
politicas levadas a cabo polas administraciéns. Preguntéuselles nun seguinte bloque sobre a
competencia na oferta de solo industrial entre concellos. As Gltimas preguntas abordaron o
papel dos propietarios como posuidores do dereito e o deber de edificar as parcelas baleiras. As
entrevistas tiveron lugar en agosto de 2016.

3 AS RAZONS DA SOBREOFERTA DE SOLO INDUSTRIAL

3.1 As caracteristicas do solo ofertado

O primeiro motivo que xustifica a existencia de moita superficie de solo baleiro que vén sina-
lada na literatura, asi como polas propias empresas, € a falta de adecuacién das caracteristicas da
oferta. Neste sentido, o solo disponible poderia non acomodarse aos requirimentos da demanda®.
A maior parte dos estudos sobre o tecido empresarial existente, como o do PSOAEG (2014),
recollen a calidade dos poligonos e a demanda de servizos por parte das empresas* como unha
caracteristica chave que condiciona a demanda destes. Non é obxecto desta andlise o estudo
das caracteristicas dos poligonos industriais e a sia idoneidade para a actividade econémica, xa
que estas caracteristicas, asi como os prezos, estan recollidos amplamente na literatura por unha
gran variedade de autores, e a opinion xeneralizada é que os poligonos galegos tefien unha
dotacién insuficiente, existindo unha ampla variedade de prezos®.

Segundo De Carlos et al. (2013), os poligonos industriais en Galicia ofertan unha pequena
proporcién das prestaciéns posibles, pondo de manifesto as carencias e limitaciéns na oferta de
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infraestruturas e servizos. Mais da metade dos poligonos presentan carencias derivadas da falta
de xestion®. Na mesma lifia, Gonzalez Laxe et al. (2014) sinalan que a politica do solo industrial
debe establecer uns obxectivos e estandares de calidade minimos para producir solo atractivo
para as empresas. Isto é cofecido polas entidades promotoras e pola Administracion, e atopase
recollido nos diferentes plans elaborados. Non obstante, seguiuse a producir solo industrial cun-
has caracteristicas por debaixo do recofiecido como infradotado. Isto pode explicar por que esta
baleiro a dia de hoxe, pero non explica por que se continuou producindo. Como sinala Kornai’,
as empresas dependen en gran medida das administraciéns publicas que subministran o solo,
e estas son menos responsables dos cambios nos prezos e da adaptacion das caracteristicas da
oferta, pero si son responsables da cantidade ofertada.

3.2 A sobreoferta como competencia entre municipios para
capturar beneficios

Alglns autores xustifican a existencia desa sobreproducién debido & priorizacién de maxi-
mizar beneficios por parte das entidades promotoras®. Nos Paises Baixos, os solos industriais
proporcionan ingresos mediante o seu desenvolvemento, o cal lles permite 4s administracions
dispor deles de forma libre. Segundo Ploegmakers et al. (2013), as previsiéns de solo industrial
nos Paises Baixos non se realizan mediante estudos econémicos que recollan todas as variables
necesarias para a toma de decisions, senén que se actla basedndose en tendencias actuais, polo
que se xera unha bolsa de solo dispofiible para atender a posible demanda en caso de aumento
nas ratios de vendas.

Igual que no desenvolvemento de solos residenciais, estes ingresos adquiridos pola venda de
solo permiten maior liberdade financeira, xa que poden financiar os gastos do propio plan e a sda
execucion, a vez que aportan a capacidade econdémica para afrontar outra clase de investimentos,
como poden ser servizos pUblicos ou gastos doutro tipo®. Ademais, a creacion de solo para a sta
venda permite maximizar outra clase de valores distintos dos prezos, como pode ser a cantidade
de postos de traballo xerados, a recadacién indirecta derivada da actividade econémica ou os
derivados da xestién do patrimonio das entidades locais'®.

En relacién con outros beneficios potenciais da creacién de solo, algtns autores xustifican a
existencia de solo industrial vacante por un proceso de toma de decisiéns que funciona baixo a
premisa de poder ter solo dispofiible de forma inmediata''. Deste xeito, a oferta mediante a exis-
tencia dunha bolsa de solo baleiro orientariase & procura da eficacia no proceso de planificacién
ante un posible aumento da demanda'2. Asi, unha empresa poderia obter solo de forma inme-
diata, e este proceso favorécese ao mesmo tempo e retroaliméntase mediante o mantemento
da bolsa de solo aumentando solo a medida que se vende.

A competencia entre municipios por atraer actividades econémicas especificas aos poligonos
e a existencia de solo baleiro leva a unha situacién en que os municipios compiten na oferta de
solo industrial. Diversos autores' coinciden en que os municipios poden ofertar solo para evitar
gue as empresas acudan a municipios do seu redor, ou ben para atraer actividade econémica
ao municipio'. Deste xeito, a promocién de beneficios fiscais, acompafada de solo dispoible
executado e libre, orientado a determinadas actividades econémicas, permite atraer consu-
midores de solo. Existen evidencias desta competencia entre municipios. Por exemplo De Vor
(2011) relaciona o incremento na ocupacién dos solos industriais nun municipio co incremento
nos municipios préximos, ainda que non conclle que este incremento poida ser atribuido &
competencia entre eles e si a unha relacién de interaccién espacial.
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4 RESULTADOS

Para que os poligonos industriais se poidan materializar, cbmpre que exista un promotor.
A figura do promotor como empresa, organizacion ou institucién que promove unha determi-
nada actuacién urbanistica, asume a realizacién do plan e o cumprimento das obrigaciéns de
urbanizacion, cesions, etc.

Na taboa 1 pode observarse que a Administracién con maior nimero de poligonos pro-
movidos, asi como de superficie, é a autonémica, con mais do 40% dos poligonos, seguida da
Administracién local, cun 26 % da superficie. Ademais, dos 298 poligonos, ao redor do 70 % son
de promocién publica (autonémica, local ou estatal), o cal supén méis do 80 % da superficie do
solo industrial total galego.

Taboa 1: Tipo de promocién dos poligonos industriais.

o B 'Poligorfo's Poligonos Superficie Superficie
romocion mdoustrlals industriais (%) bruta total bruta total
(n.°) (ha) (%)
Autonémica 124 41,61 2.833 41,12
Estatal 28 9,40 1.105 16,04
Local 55 18,46 1.825 26,48
Privada 33 11,07 523 7,59
Non aplicable 58 19,46 604 8,77
Total 298 100,00 % 6.890 ha 100,00 %

Fonte: Elaboracion propia a partir da analise do SIOSE.

4.1 Grao de desenvolvemento dos poligonos industriais

Na andlise clasificaronse os poligonos industriais en funcién do grao de desenvolvemento:
poligonos finalizados e en funcionamento, poligonos que se atopan en execucién e poligonos
cun instrumento de planeamento aprobado pero que non iniciaron o seu proceso de execucion.
O 90% destas areas estan rematadas e en funcionamento, existindo ademais un 3% en obras
e un 6% planificadas pero non iniciadas (tdboa 2). Analizando a superficie de cada un dos po-
ligonos, atopamos que o 86 % da superficie existente esta finalizada, & que se engade un 11%
mais en proceso de execucion.

Téboa 2: Grao de desenvolvemento dos poligonos industriais.

G .Poll’gor!o.s Poligonos Superficie Superficie
rao de desenvolvemento '(?:‘ol;sma's industriais (%) | bruta (ha) bruta (%)
En proxecto 18 6,04 161 2,34
En execucion 11 3,69 803 11,65
Finalizado 269 90,27 5.926 86,01
Total 298 100,00 % 6.890 ha 100,00 %

Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE.

Polo tanto, existen mais de 5.900 ha de solo industrial finalizado, as que se incorporaran
803 ha en execucién; isto supén unha superficie total de poligonos existentes ou préximos a
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rematar de ao redor de 6.700 ha brutas, o que se corresponde co 97 % da superficie total, sen
contar os poligonos en proxecto.

4.2 Grao de ocupacion dos poligonos industriais

O grao de ocupacién actual dos poligonos é diferente segundo a promocién. Os poligonos
con maior ocupacioén (tdboa 3) corresponden aos da promocién estatal, chegando ao 77 %
de ocupacién media por poligono. A Administracién autonémica, a maior promotora de solos
industriais, seguida da local, conta cun grao de ocupacion dos poligonos similar, de ao redor do
50%. A analise amosa como, agas no caso da Administracion estatal, tan sé chega a ocuparse
ao redor da metade do que se subministra. Das 6.890 ha clasificadas, a superficie ocupada é de
3.455 ha, cunha ocupacién media en Galicia do 46 % do solo (tdboa 3).

Taboa 3: Porcentaxe de ocupacion dos poligonos industriais por tipo de promocion.

Porcentaxe de s .
) uperficie
Lo ocupacion
Promocion . bruta ocupada
media por total (ha)
poligono (%)
Autonémica 54,17 % 1.142,73
Estatal 77,12% 907,80
Local 49,02% 1.094,98
Privada 61,25% 273,99
Non aplicable 7,10% 36,28
Total 46,07 % 3.455,78 ha

Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE.

A distribucién dos poligonos industriais € diferente entre provincias. A provincia da Corufia
conta con 106 poligonos industriais, 0 35 % dos totais, e cunha ocupacién lixeiramente superior
a metade. A segunda con maior cantidade de poligonos é Lugo, co 25%; en cambio, é na que
menor grao de ocupacion tefien. Pontevedra conta co 16% dos poligonos industriais e unha
ocupacion lixeiramente inferior 4 media de Galicia, do 46 %. Ourense é a provincia con menor
ndmero de poligonos industriais e ten tamén unha porcentaxe de ocupacién inferior & media
(téboa 4).

Taboa 4: Nimero de poligonos e porcentaxe de ocupacion dos poligonos industriais.

p Porcentaxe
Poligonos . T2
- . . Poligonos de ocupacién
Provincia industriais . s oo, N
(n.°) industriais (%) | media por
! poligono (%)
A Coruiia 106 35,57 56,18
Lugo 75 25,17 35,27
Ourense 49 16,44 42,14
Pontevedra 68 22,82 45,07

Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE.
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4.3 Solo industrial baleiro dispoiiible

Analizando a superficie de solo industrial neto (isto €, considerando tan sé as parcelas dispo-
fibles para edificar e non as infraestruturas e demais servizos necesarios do poligono), obtemos
que en Galicia existen mais de 15.000 parcelas industriais, das que 5.050 estan baleiras (taboa
5). A promocién autonémica e a estatal contan cun nimero semellante de parcelas edificadas
de ao redor de 2.500 parcelas. Porén, os poligonos da Administracion autonémica son os que
tefien maior cantidade de parcelas baleiras. Segundo a andlise, a promocién autonémica conta
con mais parcelas sen edificar que edificadas (tdboa 5).

Taboa 5: Nimero de parcelas industriais por tipo e promocion.

Parcelas Parcelas en
Promocién edificadas execucioén Parcelas en Parcelas Total parcelas

(n.°) (n.°) proxecto (n.°) | baleiras (n.°) (n.°)
Autonémica 2.521 224 117 2.761 5.623
Estatal 2.567 0 0 451 3.018
Local 1.829 291 94 1.307 3.521
Privada 859 146 169 253 1.427
Non aplicable 898 14 615 278 1.805
Total 8.674 675 995 5.050 15.394

Fonte: Elaboracion propia a partir da analise do SIOSE e o catastro.

Considerando a superficie, o espazo sen edificar total corresponde a 1.448 ha netas. A metade
da superficie de solo baleiro total foi desenvolvida por XESTUR, o IGVS ou SEA como promocién
de tipo autonémico, o que corresponde a 754 ha de solos sen ocupar. A promocién estatal a
través da Entidade Estatal de Solo (SEPES) corresponde unicamente ao 10% da superficie total
baleira (taboa 6).

Taboa 6: Nimero e superficie de parcelas baleiras por promocién.

Superficie Porcentaxe do | Porcentaxe
.. Parcelas P ndmero total do total de
Promocion . ° de parcelas .
baleiras (n.°) baleiras (ha) de parcelas superficie
baleiras (%) baleira (%)
Autonémica 2.761 754,77 54,67 52,12
Estatal 451 146,31 8,93 10,10
Local 1307 406,38 25,88 28,06
Privada 253 86,76 5,01 5,99
Non aplicable 278 53,79 5,50 3,71
Total 5.050 1.448,00 ha 100,00 % 100,00 %

Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE e o catastro.

A Corufia é a provincia con maior cantidade de parcelas baleiras con 2.099 das 5.050 totais,
e coa maior cantidade de superficie neta de solo baleiro, 715 ha, o que se corresponde con
case a metade da superficie total de parcelas baleiras de Galicia. Lugo e Pontevedra contan cun
ndmero semellante de parcelas baleiras. En cambio, a superficie en Pontevedra, de ao redor de
324 ha de parcelas baleiras, é superior & de Lugo, con 289 ha (tdboa 7).

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro — xunio 2018) |

102_a<5_t



O solo industrial en Galicia. Existe sobreoferta?

Taboa 7: Nimero e superficie de parcelas baleiras por provincia.

Superficie Porcentaxe do | Porcentaxe
- Parcelas p ndmero total do total de
Provincia . ° de parcelas .

baleiras (n.°) baleiras (ha) de parcelas superficie

baleiras (%) baleira (%)
A Corufa 2.099 715,27 41,56 49,4
Lugo 1.239 289,45 24,53 19,99
Ourense 473 119,28 9,37 8,24
Pontevedra 1.239 323,99 24,53 22,38
Total 5.050 1.448,00 ha 100% 100%

Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE e o catastro.

4.4 Municipios con mais solo baleiro

Dos 314 municipios galegos, 135 contan con poligonos industriais, concentrandose a metade
do solo baleiro total da comunidade en tan s6 15.

Na taboa 8 clasificanse os dez municipios con maior superficie de solo industrial baleiro neto.
Os datos amosan que Santiago de Compostela é o municipio con maior cantidade de solo baleiro,

seguido de Curtis e Outeiro de Rei.

Taboa 8: Dez concellos con maior superficie de solo industrial baleiro.

superficie Porcentaxe
ne?a de Superficie de superficie
Municipio arcelas neta total de baleira
parc parcelas (ha) respecto ao
baleiras (ha) total (%)
Santiago de Compostela 93,97 220,57 42,60
Curtis 78,65 113,35 69,38
Outeiro de Rei 65,24 89,78 72,67
Narén 58,68 202,23 29,01
Lugo 54,49 194,25 28,05
Carballo 54,44 88,69 61,38
Laracha, A 50,89 57,10 89,12
Nigran 48,80 63,50 76,85
Sanxenxo 45,42 46,93 96,79
Corufia, A 43,02 229,96 18,70

Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE e o catastro.

No mapa 1 clasificanse os municipios segundo a superficie total de solo baleiro dispofiible.
O solo industrial distriblese por todo o territorio galego. Os municipios con maior cantidade de

solo baleiro sitGanse na stia maioria préximos as cidades.
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Mapa 1: Concellos de Galicia. Superficie de solo baleiro.
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Fonte: Elaboracién propia a partir da analise do SIOSE e o catastro.

Tomando como referencia a superficie de solo baleiro, calcilase a continuacién a superficie
de solo baleiro por habitante. O municipio de Curtis, o segundo en cantidade de solo baleiro
total da comunidade auténoma, é o que conta coa maior superficie por habitante, con 195,90
m? por habitante, seguido de Outeiro de Rei, con 128,74 m?(tdboa 9).

Taboa 9: Dez concellos con maior superficie de solo industrial baleiro por habitante.

Superficie
Superficie neta de
Municipio Poboacion neta de parcelas
p 2015 (hab.) parcelas baleiras por
baleiras (ha) habitante (m?/
hab.)
Curtis 4.015 78,65 195,90
Outeiro de Rei 5.068 65,24 128,74
Barro 3.726 34,82 93,45
Rabade 1.549 14,21 91,72
San Cibrao das Vifas 5.036 40,78 80,98
Pino, O 4.706 37,14 78,93
Coirés 1.757 9,13 51,97
Ponte Caldelas 5.540 25,95 46,84
Beade 451 2,10 46,65
Begonte 3.160 14,47 45,78

Fonte: Elaboracién propia a partir da anéalise do SIOSE, catastro e Padrén municipal de habitantes (2015).
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5 DISCUSION

Os motivos recollidos na literatura que xustifican a existencia dunha gran cantidade de solo
baleiro abérdanse desde diferentes perspectivas. A continuacién discitense as hipéteses pre-
sentadas na literatura internacional e os resultados obtidos. As entrevistas realizadas aos axentes
corroboran as conclusiéns dos estudos sobre as caracteristicas da oferta de solo e a dotacién
dos poligonos galegos existentes, definindoas como mellorables'>. Non obstante, ningin dos
entrevistados xustifica a existencia de solo baleiro como consecuencia das caracteristicas da oferta
ou dos prezos. As empresas entrevistadas consideran que as dotaciéns son mellorables pero su-
ficientes e que os prezos non resultan determinantes para adquirir e ocupar solo, especialmente
tras a baixada a consecuencia da crise.

As empresas entrevistadas sinalan que existen clases de servizos que non dependen das
promotoras, senén de empresas privadas, como a dispofiibilidade de Internet ou telefonia, que
precisan dun nimero minimo de empresas no poligono para a prestaciéon do servizo e non sé
da existencia de redes de telecomunicaciéns, supondo un beneficio a aglomeracion. Deste xeito,
os poligonos con pouca actividade e poucas edificacions resultan menos atractivos ao supor
unha maior proporcién de gasto para as empresas instaladas en servizos prestados en conxunto
(vixilancia e similares) ou a carencia deles no caso de non atoparse suficientemente ocupado o
poligono. A falta de xestion posterior, gobernanza e mellora dos poligonos en funcionamento
sinalada por Gonzélez Laxe (2014) é confirmada polas empresas entrevistadas. No entanto,
para estas non resulta determinante & hora de ocupar os poligonos, xa que todas as empresas
afirmaron non ser condiciéon necesaria para ocupar solo industrial.

Os concellos entrevistados confirman o seu interese na xeracion de beneficios distintos dos
prezos mediante o desenvolvemento de poligonos industriais, como é a creacién de postos de
traballo ou a captacion de poboacién'. Os resultados das entrevistas confirman a intencion dos
axentes promotores de ter solo dispofiible para conseguir atraer actividade econémica. Tanto
XESTUR como algin dos municipios entrevistados consideran necesario dispor de solo baleiro
de forma inmediata mediante a creaciéon dunha bolsa de solo co fin de evitar a perda de opor-
tunidades na implantacion de empresas. Segundo algunhas estimacions, a cantidade de solo
dispoiible deberia ser entre duas e cinco veces a cantidade de solo vendido para asegurar unha
subministracién estable de soares industriais rematados e dispofiibles que permitan flexibilizar o
mercado'’, dando lugar a carencia de solo.

Como vimos, no caso galego o solo baleiro supera amplamente a estimacién para a data
de hoxe da Conselleria de Vivenda e Solo' e mesmo alcanza a superficie de solo estimado no
PSOAEG para 2024. As proxecciéns de demanda non son as que determinan o comportamento
dos organismos publicos & hora de promover solo, senén que se planifica predominantemente de
acordo con niveis de vendas de solo. Isto dificulta a reaccién ante cambios econémicos drasticos
como os ocorridos nos Ultimos anos, e pode dar lugar a unha situacién de existencia dunha gran
proporcién de solo baleiro como a actual.

Ningin dos municipios entrevistados admitiu competir na oferta industrial ou someterse a
ela de forma directa. Non obstante, os axentes promotores entrevistados si afirmaron ofertar
solo para atraer actividades ao seu concello preferentemente e incluso rebaixar os prezos ou es-
tablecer condiciéns para dar facilidades & implantacién das empresas preferentemente a outras
localizaciéns ou municipios, recofiecendo a modificacién da oferta en funcién especialmente
das actuaciéns de XESTUR en cuestiéns de prezos e desvelando o funcionamento nun escenario
de competencia. Ploegmakers e De Vor (2015) indican a través do estudo dos prezos do terreo
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que efectivamente existe un efecto nos prezos do solo derivado da competencia entre concellos.
As altas taxas de desocupacion teiien un efecto depresivo nos prezos. O aumento de superficie
disporiible para o desenvolvemento industrial en relacién co tamario do mercado local diminte
0s prezos, o cal suxire que estes dependen da presenza ou ausencia de presién competitiva entre
municipios vecifios. Polo tanto, a existencia de grandes areas de solo baleiro estaria relacionada
coa dispoiiibilidade de solo préximo de mellores condiciéns e unha producién indiscriminada
para reclamar a atencién das empresas aos poligonos.

6 CONCLUSIONS E RECOMENDACIONS

A analise realizada neste traballo tratou de cuantificar, por un lado, onde e canto solo indus-
trial existe na Comunidade Auténoma de Galicia e, por outro, cales son os motivos que explican
a existencia dunha gran bolsa de solo industrial baleiro. Os resultados amosan que na actualida-
de existen 135 concellos con mais de 15.000 parcelas industriais, das que 5.050 estan baleiras
ou sen edificar, o que equivale a 1.448 ha. O tipo de promocién mais estendido en Galicia é o
autonémico, que é o que conta con maior cantidade e superficie de parcelas baleiras, sendo a
provincia da Corufia onde hai mais solo baleiro.

Para tratar de dar explicacion a existencia desta bolsa de solo, presentéronse hipéteses desde
duas perspectivas: 1) como son as caracteristicas do solo industrial baleiro existente; 2) compe-
tencia entre concellos na oferta de solo pola captura de beneficios.

A primeira hipétese presentada sobre as caracteristicas da oferta sinalaba que en Galicia existe
unha gran variedade de solos industriais de diferentes caracteristicas e prezos, sendo a opinién
maioritaria dos autores que os poligonos ofrecen unhas dotaciéns e xestion insuficientes. As
entrevistas realizadas aos axentes confirman esta situacion, pero é dificil concluir que a dotacién
sexa 0 motivo que xustifique a existencia dunha gran proporcién de solo baleiro, xa que non se
atoparon evidencias de que os servizos resulten determinantes ou insuficientes & hora de desen-
volver ou ocupar solos. De todos os xeitos, esta explicacion pode ser Util para entender por que
non se ocupan, pero non nos da unha explicacién de por que se promoven.

A segunda hipétese abérdase desde a toma de decisions no proceso de subministracion
de solo industrial e os motivos e métodos empregados & hora de xerar solo dispofiible para as
empresas. Os resultados obtidos na analise dos poligonos amosan como o 43 % dos municipios
galegos contan con poligonos industriais, o que xunto coas politicas levadas a cabo na comuni-
dade auténoma, suxire a existencia de criterios xeogréficos na distribucién territorial & hora de
crear solo industrial. As entrevistas realizadas mostran que poden existir motivos para subministrar
solo méis ala dos econémicos. No caso dos concellos un deles é a atraccién de poboacién e de
actividade econémica. No caso da promocién autonémica, preséntase como motivo a creacién
de solo industrial dispofiible de forma inmediata co obxecto de cubrir o custo de oportunidade
gue sup6n a sta carencia no caso de que unha empresa se quixese implantar nunha determinada
localizacion. Deste xeito, o funcionamento mediante a existencia dunha bolsa de solo baleiro
dispofiible preséntase como mecanismo de resposta, e esta é dimensionada segundo o PSOAEG
de acordo coas vendas de solo producidas durante o boom inmobiliario, dando lugar a unha
situacion de sobreoferta.

Ademais, a existencia desta bolsa de solo baleiro dispofiible a prezos accesibles fomenta que
as empresas lles resulte mais atractiva a compra de solo baleiro que reinvestir no patrimonio exis-
tente, o que, conxuntamente cos intereses dos concellos en xerar postos de traballo, recadacién
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e aumento de poboacién, desemboca na creacién de solo industrial nos municipios para atraer
actividade econémica e colécaos nunha situaciéon de competencia entre eles. Nas entrevistas
observouse que os empresarios consultados admitiron a influencia das facilidades dadas por parte
dos concellos na adquisicion de solo, e os concellos entrevistados tamén admitiron que modi-
ficaban as condiciéns da oferta para atraer as empresas ao seu municipio. Non obstante, coas
evidencias obtidas é dificil establecer que porcentaxe da sobreoferta de solo industrial se debe
a competencia intermunicipal. Durante as entrevistas detectouse que os municipios reaccionan
ao prezo do solo que oferta XESTUR, buscando a mitdo ofertar solo por debaixo deses prezos.

A conclusién que se desprende deste estudo é que, malia a existencia de instrumentos que
regulen a subministracion e caracteristicas do solo industrial, hai multitude de factores que afec-
tan e motivan a sta sobreproducién, existindo unha ampla variedade de implicados e intereses
contrapostos que dan lugar a unha situacion definida por Ploegmakers et al. (2013) como a quest
for control, onde cada axente, cada territorio ou cada concello trata de ofertar e atraer actividade
de acordo coas stas aspiracions. O solo baleiro é consecuencia das acciéns e politicas levadas
a cabo. O funcionamento da oferta de solo addptase dun xeito bastante fidedigno ao definido
por Molotch (1976). Os concellos motivan as politicas da Administracién e a Administracion
autonémica actia do mesmo xeito. As parcelas baleiras non son espazos en espera que agardan
acciéns humanas, senén que son o resultado de intereses de diversos axentes en competencia
por capturar o crecemento.

A simple creacién de solo non é garantia da sa ocupacion, polo que a sobreproducion seria
resultado dunha toma de decisiéns en que non se tivese en conta a posible falta de actividades
econdmicas nos poligonos. Louw et al. (2012) indican, nun estudo para os Paises Baixos, que
unha subministracién excesiva de solo industrial reduce a produtividade espacial das industrias
na sta localizacién, e unha reducién da subministracién incrementa a produtividade neses solos.
E dicir, cando existe menos solo dispofiible, as empresas intensifican o uso do solo tratando de
acomodar as stas necesidades ao dispofiible e, no caso de existir unha grande oferta, tenden a
consumir mais solo do que precisan.

Nos Paises Baixos, o Social Economic Council of the Netherlands (SER) creou unha directriz
que condicionaba a nova demanda de solo industrial ao seu acomodo na medida do posible
redesenvolvendo solos vacantes ou intensificando os solos existentes. Tan sé nos casos en que
ambas as duas situaciéns resultasen inapropiadas se desenvolverian solos novos.

No caso galego, as politicas apostaron pola creacién de novo solo sen abordar o tecido indus-
trial existente e non impediron a dispersion. As DOT non definen determinaciéns que aborden
a reconversion ou xestién do patrimonio industrial construido en desuso ou infrautilizado fronte
a novos desenvolvementos, e esta situacién contrible a creaciéon dunha bolsa de solo vacante
ao mesmo tempo que unha alta demanda, xa que se permite seguir a desenvolver novos solos
para facer fronte aos requirimentos do mercado e deixando sen desenvolver ou ocupar os solos
xa disponibles carentes de atractivo ou prestacions axeitadas para a actividade econémica.

Segundo as empresas entrevistadas, os custos de adecuacién do tecido industrial existente
son maiores que as compras de solo baleiro, polo que aos consumidores finais de solo lles resulta
mais econémico adquirir solo baleiro que reinvestir. Van der Krabben & Van Dinteren (2010)
denominan esta situacién como grasshopper behaviour; cando unha localizacién se deteriora
ou se consome, resulta mais barato para as empresas trasladarse a un asentamento novo, o cal
incentiva a creacion de novo solo por parte das entidades promotoras que buscan beneficios. Os
novos poligonos son creados na stia maioria polas administraciéns (especialmente a autonémica
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no caso galego), que aproveitan esta situacién para ofrecer solo que consiga atraer actividade
aos seus concellos.

Desde o punto de vista desta investigacion, as futuras politicas de planificacién de solo indus-
trial deberfan tratar de abordar o patrimonio existente e analizar a relacién entre a produtividade
espacial e o crecemento econémico.
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Administracién plblica ou non. Asi, dase a cofecer este relevante érgano cuxo papel é fundamental no
desempefio da actividade do monarca.
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Resumen: Este trabajo se centra en un érgano vinculado a la Jefatura del Estado, que es la Casa del Rey.
De esta manera, se tratara su regulacion para proceder a su categorizacion. Nuestro objetivo es concluir si
nos encontramos ante lo que tradicionalmente se entiende como Administracién medial, y si esta forma
parte de la Administracion publica o no. Asi, se da a conocer este relevante 6rgano cuyo papel es funda-
mental en el desempefio de la actividad del monarca.
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Abstract: This paper is about an entity associated with the Head of State: the Royal household. Thus, we
will describe its regulation and proceed to its categorization. Our goal is to conclude its status as medial
Administration and whether or not it is a public administration. Hence, a relevant entity whose lead role
is vital for the Monarch’s activity is made known.
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1 INTRODUCION

A aprobacién e entrada en vigor da Constitucion espafola de 1978 supuxo a chegada dun
novo réxime democréatico en que a forma politica do Estado é a monarquia parlamentaria. Isto
Gltimo aparece indicado de forma clara no artigo 1.3 CE. Pero, teria sido mellor empregar a fér-
mula monarquia constitucional que a de monarquia parlamentaria como efectivamente se fixo?
Mentres que nalgunhas ocasions se produce unha confusiéon entre ambas as dlas terminoloxias,
noutras serve como expresion para indicar a inclusion da monarquia dentro do texto constitu-
cional'. Desde esta segunda perspectiva, podemos dicir que toda monarquia que figure dentro
dunha constitucién vai ser constitucional; non obstante, desde o punto de vista da evolucién da
institucion monarquica, a expresiéon monarquia constitucional tamén se considerou como unha
das stas fases?. En todo caso, a locucién monarquia parlamentaria resulta mais clarificadora en
relacién coa forma politica do Estado, englobando tanto a evolucién tltima da institucién como a
consideracion de ser tamén constitucional na medida en que figura dentro da norma normarum.

Dito isto, dentro do articulado da Constitucidn espafiola, a regulaciéon do Rei —e polo tanto
do Xefe do Estado— atopamola no titulo Il (“Da Coroa”), con independencia doutras alusiéns
existentes féra desta parte da Constitucion. Neste titulo tratanse unha serie de aspectos claves,
como son a posiciéon do Rei, a sucesion, ou as competencias rexias, entre outros. Dentro da
estrutura destes aspectos que rodean a instituciéon monarquica en xeral e a figura do monarca
en particular, a Casa da Sia Maxestade o Rei supén a existencia dun organismo que cumpre
unha relevante misién en relacion coas funciéns e competencias atribuidas ao Xefe do Estado.
Por iso, atopamonos ante un tema de vital importancia que debe examinarse cun pouco de pro-
fundidade, contribuindo a un mellor entendemento deste. Neste estudo procederemos a tratar
dous aspectos esenciais, por un lado a regulacién e, por outro, a categorizacién do organismo.

2 REGULACION CONSTITUCIONAL E NORMATIVA INFRACONSTITU-
CIONAL

A Casa da Sta Maxestade o Rei, cofiecida coloquial e abreviadamente por Casa Real ou sim-
plemente Casa do Rei, esta regulada dentro do xa mencionado titulo Il da Constitucion espariola
de 1978, concretamente no artigo 65.

Este precepto reza o seguinte:

«1. O Rei recibe dos orzamentos do Estado unha cantidade global para o sostemento da sua
familia e casa, e distriblea libremente.

2. O Rei nomea e releva libremente os membros civis e militares da sGa casa».

Da literalidade do texto constitucional podemos obter dous aspectos basicos acerca deste
6rgano. En primeiro lugar, a Casa do Rei financiase mediante unha cantidade global que provén
dos orzamentos xerais do Estado?, a cal é distribuida de forma libre por parte do monarca“.

En segundo termo, os membros, tanto civis como militares, pertencentes & casa seran no-
meados tamén libremente polo Rei, asi como no suposto do seu relevo, onde se procedera de
igual xeito.

Despois do que acabamos de sinalar, pode observarse como, a priori, ao Rei o vai rodear unha
caracteristica de “liberdade rexia” nas actuaciéns que afectan & sda casa. Este precepto hai que
observalo no marco do disposto no artigo 56.3 in fine CE, segundo o cal, os actos do Rei van
estar «sempre referendados na forma establecida no artigo 64, carecendo de validez sen o dito
referendo, salvo o disposto no artigo 65.2».
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Neste punto debemos facer unha breve paréntese e aludir a un tema de vital importancia,
que é o referendo. Como acaba de indicarse, o apartado terceiro do artigo 56 unicamente fai
unha exclusién do referendo para o artigo 65.2 sen referenciar ao primeiro apartado. Non obs-
tante, hai practicamente unanimidade doutrinal en considerar que o termo “libremente” —ao
cal se refire o precepto en cuestién- é suficientemente claro para que tamén este apartado sexa
excluido do instituto referendario.

Di Torres del Moral® que «erra o artigo 56.3 cando menciona a Unica excepcién do artigo
65.2, cando o apartado primeiro deste Gltimo precepto dispdn con toda claridade que o Rei
“distrible libremente” a partida que os orzamentos xerais do Estado asignan para o sostemento
da sta familia e casa. Asi pois, a excepcién mencionada polo artigo 56.3 deberiase ter referido a
todo o artigo 65 e non s6 ao seu apartado segundo»®. Nesta analise considérase que esta é unha
das melloras ou aclaraciéns que compre realizar nunha futura reforma constitucional’.

Alzaga Villaamil® d& a entender que é evidente que non se require referendo. Este autor
afirmou que, en relacién coa distribucién do orzamento, o Constituinte o considerou como un
asunto doméstico, polo que «se limitaron a proclamar a liberdade do monarca en canto 4 sia
distribucién, sen nin sequera referirse & exoneracion do referendo»®. Alvarez Conde'® explica que,
ainda que non estea expresamente establecido na Constitucion, o apartado primeiro se atopa ex-
cluido de referendo. No mesmo sentido, Blanco Valdés'" considera que non se aplica o referendo
a totalidade do artigo 65, sinalando que o monarca actta por decisién propia e de forma libre.

Pola sta parte, Gomez Sanchez'? manifestou que, ainda que todo o disposto no artigo 65 se
pode realizar validamente sen referendo, non se exclle a posibilidade de que se referenden as
actuacions que se prevén no precepto. Concretamente sinala a autora que «Alcanzan a sta plena
validez sen o referendo pero, de igual xeito, non se prexudica nin anula a dita validez no caso
de que sexan referendados». En consonancia, Torres del Moral posicionouse como partidario de
gue todos os actos do Rei, incluido os deste precepto, sexan referendados, posto que o Rei o é
as 24 horas do dia, todos os dias do ano'3.

O que esta claro é que o tema do referendo non é nin pode ser banal, xa que na practica
se demostrou a importancia da Casa do Rei, sobre todo en momentos de crises institucionais,
onde o apoio que este 6rgano presta ao monarca é esencial e imprescindible'®. Por este motivo,
as actuacions que xiren arredor da casa poden ser cruciais e o referendo convértese nunha im-
portante garantia ao supor a aceptacién do referendante respecto da decisién. Realmente, na
praxe, converteuse en tradicional que o propio monarca —agora Filipe VI pero xa antes del o Rei
Xoan Carlos |- sometese voluntariamente a referendo as decisions relativas ao nomeamento dos
membros da casa'®. Deste xeito queda patente un maior compromiso rexio co pobo representado
no Parlamento elixido nas elecciéns.

En todo caso, no marco do artigo 65 CE, esta fora de toda diibida que tanto o Goberno como
as Cortes Xerais van ter influencia no primeiro apartado do precepto. Asi, a determinacién do
importe a asignar vai ser un asunto en que as Cortes teran un papel clave e ineludible. Debemos
ter presente que a cantidade que se destine para tal efecto vai ter que ser suficiente para o co-
rrecto desenvolvemento das funciéns constitucionalmente atribuidas & Coroa. Este obxectivo
actia como un limite l6xico e esencial que debe terse sempre presente, e é que pola contra non
se cumpriria co demandado polo Constituinte'é!”:

Como se acaba de mencionar, a Constitucion espafiola encargase de regular a Casa do Rei
dentro do seu articulado. Non obstante, a dita figura conta, féra das previsiéns constitucionais,
cunha regulacién especifica.
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A creacién da propia casa tivo lugar ao alcanzar Don Xoéan Carlos | a Xefatura do Estado,
polo que se fixo mediante unha norma preconstitucional, concretamente a través do Decreto
1942/1975, do 25 de novembro. Agora ben, unha vez que a Constituciéon de 1978 foi aproba-
da e entrou en vigor, produciuse unha reestruturacién do érgano por medio do Real decreto
310/1979, do 13 de febreiro. No ano 1988 aprébase o Real decreto 434/1988, do 6 de maio,
sobre reestruturacién da Casa da Stia Maxestade o Rei, o cal foi sufrindo distintas modificaciéns'®.
Na actualidade, o artigo 2 deste Real decreto 434/1988 establece que a Casa do Rei vai estar
constituida pola Xefatura'®, a Secretaria Xeral?®, o Cuarto Militar e a Garda Real?'.

3 CATEGORIZACION DA CASA DO REI

Unha vez revisada a regulacién contida tanto na propia Constitucién como féra desta, imos
proceder & categorizacion da Casa do Rei, punto clave sobre o que versa este estudo.

O Tribunal Constitucional tivo poucas ocasiéns de pronunciarse en relacién coa Casa do Rei
pero, unha vez que si o fixo, veu corroborar unha postura consistente en separala das adminis-
tracions publicas, situdndoa como un 6rgano estatal. Concretamente na sta Sentenza 112/1984,
do 28 de novembro, exp6n de forma especifica que «(...) a organizacion da Casa do Rei é unha
organizacion estatal, pero que non se insire en ningunha das administraciéns publicas. (...) A
nitida separacién da organizacién da Casa Real respecto das administraciéns publicas, con funda-
mento constitucional no artigo 65 CE, e o que isto comporta respecto & independencia que debe
rodear a xestion da dita casa admite unha regulacién do estatuto xuridico de persoal da casa, e
que os actos que en aplicacién desa regulacion procedan dos érganos aos que se lles encomenda
a xestion poidan someterse ao control xurisdicional, a través da via contencioso-administrativa,
e, en caso de que se acuse a violacién dun dereito ou liberdade fundamental, tefian acceso ao
recurso de amparo constitucionals (fundamento xuridico 2).

Féra do ambito xurisprudencial, son distintos os autores que se pronunciaron sobre este asun-
to. Asi pois, Lopez Guerra?? referiuse & Casa do Rei como un érgano constitucional de estrutura
organizada desde un punto de vista xerarquico e tamén unitario. Nela, ainda que esta separada
das administracins publicas, habera que ter presentes os principios xerais destas en relacion co
servizo administrativo, na medida en que non exista unha oposicién coas sas particularidades.

Fernandez Miranda? estableceu que nos atopamos ante un aparato burocrético que, como
non pode ser doutro xeito, contrible ao desenvolvemento das funciéns da Coroa. Como aparato
tamén o categoriza Diez-Picazo?*, ainda que definindoo como un moi especifico. Concretamente
establece que nos atopamos ante un “aparato administrativo”. Neste mesmo sentido atopamos
a Bassols?, quen o clasifica de organismo administrativo que se esta & marxe da Administracién
publica. Cremades Garcia? tamén se situou na postura de considerala & marxe das administra-
ciéns publicas, pero sen deixar de categorizala como unha organizacién estatal.

Pola sta parte, tamén Menéndez Rexach?’ indicou que a Constitucion configura a Casa do Rei
como un servizo que vai actuar como apoio administrativo ao Rei no exercicio das sdas funcions.

Queda, pois, patente a idea de que a Casa do Rei desenvolve funciéns administrativas, e é
precisamente iso o que nos leva a tratar a eterna discusion sobre se a Casa do Rei é ou non unha
Administracién publica. Malia ser certo que o Tribunal Constitucional respondeu a esta dibida
no pronunciamento visto ao inicio desta epigrafe, opinién que compartiu un importante sector
doutrinal, é igualmente necesario que se lle outorgue unha categorizacién, que sera o que pro-
cederemos a realizar a continuacion.
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Asi, no plano doutrinal, resulta destacable a opinion de Vacas Garcia-Al6s?. Este autor indicou,
de forma acertada, que a Constitucién espafiola de 1978 estableceu distintos 6rganos que, a
pesar de non se poderen categorizar de Administracion publica stricto sensu, si que desenvolven
unhas funciéns que presentan unha natureza xuridico-administrativa. Entre estes organismos
novos, a Casa do Rei destaca pola sta vinculacion co Xefe do Estado, sendo ocasionalmente
denominada como Administracion real?®. Xunto con iso, refirese & Casa do Rei como unha
organizacién estatal e procede a categorizala coa denominacién de Administraciéon medial®.

Isto obriga a formularse detidamente o significado deste concepto de Administracién medial
para, deste xeito, poder comprobar se realmente a Casa do Rei encaixa dentro dela.

Baena de Alcézar®' destacou o pouco estudada que foi a figura da Administracién medial. Este
autor, un gran referente na materia, foi quen ofreceu a definicién empregada con carécter xeral.
Asi, define a Administracién medial como as «organizaciéns administrativas dependentes dos
altos érganos constitucionais distintos do complexo Goberno-Administracién». A continuacién, o
autor realiza unha maior precision do concepto e advirte que a cualificacion de medial obedece a
gue a sta existencia non se vai xustificar en administrar e satisfacer os intereses xerais, senén que
a sua finalidade se atopa en «asegurar a existencia dun soporte administrativo que lles permita
aos 6rganos en cuestion cumprir as sUas altas finalidades constitucionais».

Dito isto, é preciso examinar se a Casa da Sla Maxestade o Rei cumpre a definicién que se
acaba de ofrecer.

En primeiro lugar, o requisito dunha organizacién administrativa. Se acudimos ao Diccionario
de la Lengua Espafiola, atopamonos con que por organizacion se entende, entre outras acepcions,
como «accién e efecto de organizar ou organizarse», mentres que administrativa se define como
«pertencente ou relativo & administracién». Tendo en conta que o termo administracién non esta
referido a Administracién publica neste caso, a Casa do Rei si que encaixa nestes termos, asi como
na conceptualizacion realizada por Méndez, citado por Rotondo Tornaria e Flores Dapkevicius?,
guen definiu a organizacién administrativa indicando que se trata do «ordenamento orgénico e
funcional en consideracién a actividades e medios determinados».

En todo caso, podemos afirmar que a Casa do Rei se pode considerar unha organizacién
administrativa, sempre e cando non se realice a sda equiparacién con administraciéns publicas
en exclusiva.

Unha vez determinada esta inclusién da Casa do Rei como organizacién administrativa®?,
pasamos ao seguinte requisito a examinar, como é o de que dependa dun alto érgano cons-
titucional. E evidente que neste caso non existe lugar para dibida ningunha. A Casa da Sda
Maxestade o Rei depende do propio monarca, que € a sta vez Xefe do Estado, polo que, malia
tratarse dunha figura neutral e féra do poder politico, tamén se sitGa na cabeza dos érganos
constitucionais, como non podia ser doutro xeito, permitindo a sda correcta categorizacién de
alto érgano constitucional.

No que respecta ao feito de que sexa diferente do complexo Goberno-Administracién, nova-
mente non hai lugar para a confusién no momento actual. Menéndez Rexach?* establece que en
todo caso, a Casa da Sia Maxestade o Rei esta 4 marxe da Administraciéon do Estado, a cal esta
en mans do Goberno e sabendo que no panorama xuridico actual o Rei xa non forma parte del.

Cumpridas estas premisas, hai que comprobar se se da a precisién Gltima ofrecida pola defi-
nicion, isto é, que o seu obxectivo non se corresponda coa satisfaccion de intereses xerais, senén
gue actlle como un soporte administrativo para o cumprimento das funciéns constitucionais.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro — xunio 2018) | %_1 15



Alejandro Villanueva Turnes

Cremos que o establecido na Constitucion espafola de 1978, e na restante normativa regula-
dora da Casa da Sta Maxestade o Rei, permite afirmar que este cometido tamén se cumpre, e é
que o Decreto 310/1979, do 13 de febreiro, polo que se reorganiza a Casa da Sta Maxestade o
Rei, dispufia no seu artigo 1 que se trataba dun organismo que dependia do Rei de forma directa
e cuxa misién non era outra que facilitarlle a sda actividade como Xefe do Estado. Isto mantivose
ao longo dos anos e tras as distintas modificacions que tiveron lugar, seguindo na actualidade
no Real decreto 434/1988, do 6 de maio, sobre reestruturacion da Casa da Sia Maxestade o
Rei, cuxa Gltima modificaciéon data do ano 2015.

A doutrina tamén afirmou isto. Belda Pérez-Pedrero3> explicou que «a Casa da S. M. ten un
claro compofiente, que constitle a sGa esencia, de axudarlle ao Rei ou canalizar o traballo deste
para o cumprimento do seu oficio publico como Xefe do Estado. Non obstante, vai ter (por
tradicion histérica fundamentalmente) certa funcién de servizo persoal descoiecida para outras
administracions, xa que dela dependera tamén a asistencia (boa parte da cal é privada) ao titular
da maxistratura e a sda familia)».

Ademais, dada a finalidade de auxiliar o monarca na sa actividade, non resulta estrafio que
no relativo & sda casa, o Rei tefia un gran poder decisorio, sendo un dos &mbitos nos cales con
maior liberdade vai poder actuar. Aqui recordamos o explicado anteriormente, tanto o relativo
ao nomeamento de persoal civil e militar como & distribucién do orzamento que se vai realizar
libremente, sen necesidade de que a decisién sexa referendada, cousa que si se exixe para o
resto das funciéns rexias como requisito sen o cal careceran de validez.

Por todo o que se expuxo, cumprindose os elementos que acompafian o concepto de
Administracién medial, podemos dicir, sen temor a equivocarnos, que a Casa do Rei entra dentro
desta categorizacion.

4 CONCLUSIONS

A xeito de conclusién, simplemente procederemos a sinalar unha serie de ideas basicas
obtidas das péaxinas precedentes.

Asi, ao falar do Rei, falase de forma inseparable da Xefatura do Estado, debendo ter presente
que esta rodeada dunha importancia vital na vida do propio Estado, posto que se sitia como o
simbolo principal deste, tanto nacional como internacionalmente. Ante tal importancia, resulta
I6xico que exista un organismo encargado de colaborar e facilitar o desempefio das funciéns
constitucionalmente establecidas, sendo este organismo a Casa do Rei.

O interesante deste aparato atopamolo en que, sen ser unha Administracién publica, si se
trata dun organismo administrativo que encaixa no case descofiecido e pouco estudado concepto
de Administracién medial, xa que a sda funcién consiste en auxiliar un alto cargo constitucional
como € o Rei.

A importancia das administracions mediais é destacable, pois son estruturas administrativas
necesarias para un correcto desempefio das disposicions constitucionais. Respecto diso, chama a
atencion, e non podemos concluir sen destacalo, que, a pesar de que a propia Constitucién non
fai mencion @ nomenclatura de Administracion medial, si podemos considerar que se produciu
certa constitucionalizacién desta ao estaren incluidas as propias estruturas dentro da norma
constitucional. E precisamente por iso polo que, con independencia do nome que se lle queira
atribuir a estas —neste caso foi Administracién medial, pero poderia ter sido outro— a sta cons-
titucionalizacién as converte en organismos que non deben considerarse irrelevantes, senén ao
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contrario, posto que a sta funcion é imprescindible para o correcto funcionamento dos altos
cargos constitucionais aos cales estan adscritos.
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Diaz Revorio, 2014: 144.

Sobre a evolucién da institucion monarquica, a cal excede o tema concreto que aqui se pretende tratar, recoméndase a confrontacion
dos estudos de Pérez Alonso (2016: 58-65), Torres del Moral (1998: 504-507) ou Fernandez-Foncheca Torres e Pérez de Armifian y de la
Serna (1987: 19-142).

Sinalou Gémez Sénchez (2008: 292) que desde algtins sectores se utilizou como fonte de critica cara a institucion monarquica en favor
dun modelo republicano a contia que se destina ao mantemento da Casa do Rei; non obstante, € un argumento que carece de peso. Esta
afirmacion, indica a autora de forma absolutamente acertada, débese a que esta contia € unha das mais baixas en comparacion xa non s6
con sistemas monarquicos, senon tamén dalguns republicanos como Italia ou Francia.

Debemos sinalar que no ano 2013 se aproba a Lei 19/2013, do 9 de decembro, de transparencia, acceso & informacién publica e bo
goberno, onde a Casa do Rei solicitou por si mesma ser incluida e non excluida da norma. Concretamente atopamola no ambito subxec-
tivo de aplicacién —-no artigo 2.1.f- e na disposicion adicional 6.2, ao sinalar que: «A Secretaria Xeral da Presidencia do Goberno sera o
drgano competente para tramitar o procedemento mediante o que se solicite o acceso & informacion que conste en poder da Casa da
Sta Maxestade o Rei, asi como para cofiecer de calquera outra cuestion que puidese xurdir derivada da aplicacion por este rgano das
disposicions desta lei». No ano 2017 (Consello de Transparencia e Bo Goberno: 2017), a Casa do Rei ocupaba unha posicion elevada no
ranking de transparencia cunha puntuacién de 9,42 sobre 10, sendo unicamente superada polo Tribunal Constitucional (cun 9,83 sobre
10), o Consello Xeral do Poder Xudicial (cun 9,70 sobre 10) e o Banco de Espafia (cun 9,43 sobre 10). Con isto queda patente un com-
promiso da Casa do Rei para coa transparencia, tan requirida pola cidadania na actualidade, cumprindo deste xeito non s6 coas previsions
legalmente establecidas, senén tamén coas demandas sociais que desexan unhas instituciéns o mais transparentes posibles.

Torres del Moral, 1998: 534.
E destacable que Belda Pérez-Pedrero (2003: 246) advertiu que non se exclie de forma necesaria.

Xunto con esta reforma que podemos denominar aclaratoria, posto que, como se indicou, xa € interpretada neste sentido, tamén resulta
axeitado recordar que, dentro do propio titulo Il, deberia procederse a reforma do artigo 57, para facer efectiva a igualdade entre homes
e mulleres na sucesion a Coroa.

Alzaga Villaamil, 1978: 426.

Unha posicion contraria ainda que claramente minoritaria seria a de Entrena (1980: 685), quen ao analizar o precepto s6 establece que
a exclusion do referendo propiamente dita lle corresponde ao apartado segundo e do primeiro unicamente advirte que podera realizarse
sen necesidade de xustificar a distribucién que realiza.

Alvarez Conde, 1993: 92.
Blanco Valdés, 2003: 100.
Gbmez Sanchez, 1997: 514.

Con iso tamén sinala o autor de forma mais especifica que «non se ve a razén pola que a esa notable excepcion debe facérselle outra
excepcion reducindo ao ambito privado algins aspectos do réxime xuridico da Coroa de tanta importancia xuridico-pdblica como a
disposicion dunha partida orzamentaria e o nomeamento dos titulares de certos cargos que, por traballaren continuamente xunto ao Rei,
poden ter —tivérona e téfiena— unha indisimulable transcendencia politica. E razoable, pois, que sexa suprimida do artigo 56.3 a excepcion
que se fai con referencia ao artigo 65. Dito doutra forma: os actos do artigo 65, tanto os do apartado primeiro como os do segundo, deben
ser referendados, polo que non debe dicirse deles que son realizados polo Rei libremente e sobra, polo tanto, a excepcion anunciada no
artigo 56.3». Dito isto, tamén advirte que deberian ser referendados polo presidente do Goberno no relativo aos nomeamentos (Torres
del Moral, 1992: 309).

Torres del Moral, 1998: 534.
Gbmez Sanchez, 2008: 79.
Belda Pérez-Pedrero, 2003: 247.

Ortega Carballo (2008: 1306) describe a asignacion que se realiza de consubstancial & forma politica e, polo tanto, no caso de Espana,
da monarquia.

Concretamente modificouse nos anos 1990, 2001, 2006, 2010, 2014 e finalmente en 2015.

En atencion ao artigo 3 do real decreto, vaille corresponder especialmente ao xefe da Casa a direccion e inspeccién de todos os servizos; a
comunicacién con outros organismos como departamentos ministeriais ou outros da Administracién do Estado ou institucions, podendo
facelo de forma directa ou mediante a Secretaria Xeral; propor o orzamento da casa; dispor dos gastos propios dos servizos da casa; asinar
contratos de asuntos da casa; establecer normas de coordinacion entre Garda Real e Servizo de Seguridade; e aprobar as contas anuais.

En relacion coa Secretaria Xeral e en atencion ao disposto no artigo 4, o secretario vai ser o segundo ao mando da casa, substituindo o
xefe desta no suposto de ausencia ou enfermidade. Vaille corresponder ao secretario o desempefo da xefatura do persoal, asi como a
resolucion dos asuntos relativos a este con excepcion dos dependentes do xefe do Cuarto Militar; a inspeccién das dependencias; dentro
dos asuntos que lle correspondan propor ao xefe as resolucions que considere oportunas; o establecemento do réxime interno das oficinas;
a disposicién do que respecta ao réxime interno dos servizos xerais e a resolucién de expedientes cando non correspondan ao xefe da
casa; vaille corresponder tamén elevar un informe anual ao xefe da casa sobre a marcha, custo e rendemento dos servizos ao seu cargo; a
elaboracion de proxectos de plans de actualizacion asi como de programas de necesidades da casa; elevar o xefe para a aprobacién polo
Rei da confeccién do proxecto de orzamento propio da casa unha vez que se dea cumprimento & prevision constitucional de aprobar os
orzamentos do Estado coa asignacion da cantidade global; a ordenacion dos pagamentos; elevar ao xefe as contas anuais que formulen a
Unidade de Administracion, Infraestruturas e Servizos; e coidar que as operacions econémicas, liquidacions e ingresos en Facenda Publica
e Seguridade Social se leven a cabo en igualdade de criterios que os empregados da Administracién do Estado.
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Tal como se establece no artigo 5 e 6 respectivamente, o Cuarto Militar vai constituir a representacién de honra da institucion militar e a
Garda Real vai proporcionar o servizo de garda militar, render honras e dar escoltas solemnes, tanto ao Rei, como a familia real e aos xefes

do Estado estranxeiros se se ordena.
L6pez Guerra, 1997: 321.
Fernandez Miranda, 1997: 303.
Diez-Picazo, 1982: 128.

Bassols, 1983: 911.

Cremades Garcia, 1992: 152.
Menéndez Rexach, 1979: 499-500.
Vacas Garcia-Al6s, 2000: 385.
Vacas Garcia-Al6s, 2000: 386.
Vacas Garcia-Al6s, 2000: 386.
Baena de Alcazar, 1992: 225.

Rotondo Tornaria e Flores Dapkevicius, 2006: 75.

Baena de Alcazar, 1992: 229, tamén coincide incluindoa de forma especifica nela.

Menéndez Rexach, 1987: 98.
Belda Pérez-Pedrero, 2001: 760.
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Resumo: Os desafios a que se enfronta o proxecto europeo, sumados & combinacién da crise da zona
euro coa actual crise dos refuxiados, crearon as circunstancias perfectas nas cales o discurso populista ato-
pa un gran caladoiro de votos no malestar cidadan. Neste documento investigase como a crise migratoria
e a sUa instrumentalizacién por parte dos populistas logrou que alcanzasen cotas de poder —ao modular
a axenda dos partidos tradicionais— nunca antes vistas. Analizanse as caracteristicas, o comportamento
preelectoral e os resultados das ultimas eleccions de cada estudo de caso, distinguindo entre: 1. Paises
en que xurdiu unha forza populista capaz de entrar nas instituciéns; 2. Estados onde goberna unha forza
populista; 3. Paises onde fracasou o auxe destes partidos populistas; e, por dltimo, 4. Un feito recente, un
pais no cal comeza a emerxer o populismo.

Palabras clave: Populismo, eleccions, extrema dereita, partidos, migracién, Europa.

Resumen: Los desafios a los que se enfrenta el proyecto europeo, sumados a la combinacion de la crisis
de la zona euro con la actual crisis de los refugiados, han creado las circunstancias perfectas en las cuales
el discurso populista encuentra un gran caladero de votos en el malestar ciudadano. En este documento
se investiga cémo la crisis migratoria y su instrumentalizacion por parte de los populistas ha logrado que
alcanzasen cuotas de poder —al modular la agenda de los partidos tradicionales— nunca antes vistas. Se
analizan las caracteristicas, el comportamiento preelectoral y los resultados de las Gltimas elecciones de
cada estudio de caso, distinguiendo entre: 1. Paises en los que ha surgido una fuerza populista capaz
de entrar en las instituciones; 2. Estados donde gobierna una fuerza populista; 3. Paises donde fracasé
el auge de estos partidos populistas; y, por dltimo, 4. Un hecho reciente, un pais en el que comienza a
emerger el populismo.

Palabras clave: Populismo, elecciones, extrema derecha, partidos, migracién, Europa.

Abstract: The challenges facing the European project, coupled with the combination of the crisis in
the euro zone with the current refugee crisis, have created the perfect circumstances where the populist
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discourse finds a large pool of votes in the citizen’s malaise. This document investigates how the migrant
crisis and its instrumentalization by the populists, has managed to reach quotas of power -by modulating
the agenda of the traditional parties— never before seen. The characteristics, preelectoral behavior and the
results of the last elections of each case study are analyzed, distinguishing between: 1. Countries where a
populist force capable of entering the institutions has emerged; 2. States where a populist force governs;
3. Countries where the rise of these populist parties failed and, finally, 4. A recent event, a country where
populism is beginning to emerge.

Key words: populism, elections, extreme-right, parties, migration, Europe.
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1 INTRODUCION

A cuestion do déficit democratico da UE é hoxe un tema central. A xestion da crise migra-
toria e o sentimento de perda do status social provocaron que en diferentes paises cada vez
teflan mais apoios os partidos populistas de extrema dereita. O sistema de partidos existente
definese por unha fragmentacion latente caracterizada por unha competicién esquerda-dereita
e populismo-tecnocracia.

Isto viuse reflectido no endurecemento da retérica dos discursos nas ultimas elecciéns austria-
cas e alemés acerca da cuestion da inmigracion. Tamén puidemos observar este discurso naciona-
lista e xen6fobo en paises onde estes partidos estiveron as portas de lograr acceder ao Goberno.

Practicamente todos os paises do vello continente contan con polo menos unha forza po-
pulista de extrema dereita. Mesmo en paises que non tefien moitos representantes populistas
electos, estes partidos ainda poden exercer unha gran coaccién nos partidos maioritarios, o
discurso publico e a axenda politica’. “Malia existiren diferenzas en cada pais, cabe caracterizar
estes partidos e movementos pola sta postura contraria & inmigracion, a sta preocupacién pola
proteccién da cultura nacional (ou europea), a sta radical oposicién & globalizacién, & UE, &
democracia representativa e aos partidos politicos tradicionais”2.

O profesor Anton Pelinka?® ofrécenos unha definicién moi ttil sobre como o populismo busca
chibos expiatorios aos que culpar, que confirma Ayhan Kaya (2017) cando di que o populismo
de dereitas percibe o multiculturalismo como a receita para desnacionalizar a nacién propia,
para deconstruir o propio pobo.

Numerosos artigos de actualidade expofien a existencia dunha posible “ameaza populista”.
Alguns afirmaron que a dereita radical populista constitie unha ameaza grave para a democra-
cia*. En cambio, outros sinalaron que as deficiencias democraticas xeran cidadans desilusionados
cos principais partidos politicos e senten que poden ser escoitados polos lideres populistas e asi
atopar o camifio —de novo- & cabina de votacion®.

En relacién con iso, a actual crise dos refuxiados mostrou as deficiencias da Unién Europea®.
A grave crise que sofre Europa, en perigo de desintegracion polas consecuencias da crise do euro
e dos refuxiados, abre unha via que posibilita o acceso aos partidos populistas na sta busca por
dinamitar o proxecto actual. Esta claro que a Gran Recesién modificou as actitudes dos cidadans
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cara a UE, xerando unha crise de representacion politica e desvirtuando o proxecto europeo de
cooperacion e solidariedade.

Nos dltimos dous anos, os refuxiados ocuparon un lugar importante nas portadas dos xornais
e nos medios de comunicacion, principalmente en Europa. E importante sinalar que, a pesar da
gran retérica que xurdiu desde as instituciéns da Unién Europea (UE) de solidariedade e xestion
da crise migratoria, nestes Gltimos anos a UE levou a cabo —na préctica— politicas restritivas en
materia de asilo e inmigracion, en parte impulsadas polo “temor” do avance electoral dos partidos
con discurso xenéfobo e antiinmigracién.

A xestion da crise de refuxiados no marco da UE mostrou as debilidades da gobernanza
europea de xeito holistico. A crise de refuxiados deberia ser vista ante todo como unha “crise de
gobernanza europea”, que afecta tanto &s sdas institucions e politicas como aos seus principios,
valores e identidade’.

A migracién, e en concreto a integracion dos refuxiados, segue sendo actualmente o gran
problema sen resolver de Europa. Asi 0 expdn o Eurobarémetro do ano 2016, cando os resultados
mostran que mais da metade (56 %) dos europeos ve con desagrado a inmigracion de persoas
procedentes de féra da Unién Europea.

Por outra banda, na Enquisa especial do Eurobarémetro publicada en abril deste ano coa
pregunta “Que pensan os europeos sobre os inmigrantes?”, destacase o dato de que “0 53%
dos europeos estivo de acordo en que a imaxe negativa dos inmigrantes nos medios é un gran
obstaculo para a integracién”e.

A critica frontal & politica de acollida aos refuxiados é o principal argumento dos partidos po-
pulistas existentes. A percepcién de posibles atentados e de aumento da criminalidade provocan
receo cara aos que acaban de chegar. “O populismo de dereitas prospera, ao parecer, no ambito
nacional se os seus lideres logran combinar os elementos de ambos os dous eixes -mesturando
resentimento econémico e resentimento cultural- co fin de crear unha percepcién de crise”’.

A forma en que se xestionou a chamada crise de refuxiados, sumada & sensacion de perda
de status social debido & crise econémica, modificou a intencién de voto, e o discurso populista
resultou un gran caladoiro de votos indignados'™.

No futuro, para o conxunto de Europa, a inmigracién pode presentar tanto unha oportu-
nidade como un desafio. Varios analistas destacaron que este ano, e tras esta serie de conatos
de incendio populista, poderia abrirse unha nova etapa en Europa, unha oportunidade para a
refundacién da UE'.

2 OBXECTIVOS DA INVESTIGACION

O marco conceptual en que se insire o problema é a xestion da chegada dos refuxiados a
Europa por parte dos EM. As unidades de analise escollidas son os paises seleccionados como
estudos de caso: Alemafia, Austria, Francia, Holanda, Hungria, Italia, Polonia e a Republica Checa.

O obxectivo principal deste traballo baséase en confirmar a existencia dunha correspondencia
entre o discurso cualificado como populista de extrema dereita baseado en politicas antimigra-
torias cos cambios no sistema de partidos orixinados polo auxe destes partidos.

A metodoloxia utilizada foi unha andlise cualitativa comparada de fontes secundarias e re-
vision bibliogréfica.
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3 ASCENSO DA EXTREMA DEREITA EN EUROPA

Nos Ultimos meses, plidose observar como a alianza entre a extrema dereita alema e austriaca
avanzou posiciéns cando xa se cria freado o avance do populismo en Europa tras os resultados
frustrados do FN en Francia e o PVV en Holanda.

3.1 Partidos populistas representados no Parlamento Europeo

O Parlamento Europeo esta formado por 751 membros, elixidos nos 28 Estados membros da
ampliada Unién Europea. Na actualidade hai oito grupos politicos no Parlamento Europeo. Os
eurodeputados agripanse por afinidade politica, non por nacionalidade, polo que é destacable a
pertenza dos dous grupos parlamentarios expostos a continuacién, formados por euroescépticos,
nacionalistas e de ideoloxia extrema:

- No grupo politico de Europa das Naciéns e a Liberdade (ENF), atépanse representados o
Partido da Liberdade de Austria (FPO), a Liga Norte (LN) de Italia e o Partido pola Liberdade
(PVV) dos Paises Baixos.

- Por outra banda, Alternativa por Alemafia (AfD) pertence ao grupo Europa da Liberdade e
a Democracia Directa (EFDD).

- A ter en conta é a pertenza do partido de extrema dereita Lei e Xustiza (PiS) de Polonia, no
grupo dos Conservadores e Reformistas Europeos (ECR) e non en ningtn dos dous anteriores'.

- Tamén é importante sinalar que o partido Fidesz, de Hungria, pertence ao European People’s
Party (EPP).

4 ESTUDOS DE CASO
4.1 Paises en que xurdiu unha forza populista

4.1.1 Alemaiia. Alternativa para Alemana (AfD)

AfD 2/96 (Europe of Nations and Freedom)

A) Contexto electoral

Alemania é unha republica federal parlamentaria. Nas stas eleccions xerais elixense 598 de-
putados, por un periodo de 4 anos. Tras a eleccién, son os deputados os que elixen o chanceler.
Cada cidadan exerce dous votos (exérceos na mesma papeleta): o primeiro é directo, elixindo
o candidato concreto; no segundo, expresa a sa preferencia por un partido. O seu sistema
electoral baséase no método “Sainte-Lagiie”, no cal a barreira electoral é do 5%'.

En 2013 Alternativa por Alemafa quedou as portas de entrar no Bundestag (Parlamento)
tras non acadar —por pouco- 0 5% necesario para entrar no parlamento nacional. En 2017, AfD
gobernaba en 10 dos 16 parlamentos rexionais de Alemafia, cifra que logrou aumentar desde
2015, cando s6 gobernaba en 5 deles.

AfD foi fundada en 2013 por economistas que incidian na necesaria reforma da UE, asi como
na critica e oposicién aos rescates de Grecia e Espaiia.

B) Comportamento preelectoral

Cando a crise de refuxiados se fixo visible en 2015 e, polo tanto, se converteu nun problema
en Alemania, AfD endureceu a sla estratexia facendo da inmigracién e da loita contra o islam en
Europa o seu principal obxectivo. Non obstante, este cambio de estratexia levou o fundador do
partido e outros lideres del a abandonalo.

Estes acontecementos converteron Alternativa por Alemafia no principal expofiente da critica
a politica de benvida da chanceler.
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O mais do millén de solicitantes que recibiu Alemaria estes dous UGltimos anos colocou a
Angela Merkel na posicién méis complicada de todo este tempo fronte ao goberno. As cifras
relacionadas coa chegada de refuxiados acerca do investimento do goberno aleméan nesta acollida
provocan receo nos cidadans e AfD aprovéitase diso.

Nas pasadas elecciéns de setembro viuse un aumento do discurso contrario & inmigracién. A
maioria das sondaxes nos dias previos aos comicios prognosticaran que AfD conseguiria arredor
do 10%, ainda que xa se presaxiaba a caida do Partido Socialista (SPD). Nas enquisas a pé de
urna, o 60% dos votantes de AfD afirmaban que realizaban un voto de protesta polas politicas
do actual goberno. Estas enquisas tamén suxeriron que a xestion da crise dos refuxiados era unha
cuestiéon importante & hora de efectuar o seu apoio.

Xa nas eleccions de 2013, o partido populista quedaba a décimas de ingresar no Bundestag.
As sondaxes daquel momento destacaban que un 21 % dos alemans vian como algo positivo que
un partido politico se posicionase en contra do euro. Con este perfil euréfobo, AfD conseguiu
obter un 7% nas elecciéns europeas de 2014.

Podemos ver como a ultradereita na UE esté a explotar o descontento dos votantes coa sta
situacion actual e aproveitando o rexeitamento que existe cara aos refuxiados. AfD concretamente
apoia o seu discurso en que o interese nacional de Alemaria esta sendo ameazado e erixese como
o Unico que pode actuar na defensa dos intereses nacionais.

C) Elecciéns xerais 2017

En setembro de 2017, Alternativa para Alemafia (AfD) conseguiu arredor do 13 % dos votos,
beneficiandose do sentimento antiestablishment pola xestién dos refuxiados; esta frustracién cos
partidos tradicionais foi evidente e as continuas referencias a identidade nacional como simbolo a
protexer dos que acababan de chegar foron claves no incremento de apoios para AfD. Conseguiu
que votantes que non apoiaban expresamente ideas de extrema dereita visen un representante
das suas inquietudes: medo a perda do seu status social, consecuencia do desgaste do benestar
nacional pola apertura total de fronteiras.

Gréfico 1. Eleccidns xerais en Alemania.
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Fonte: elaboracion propia.

En canto ao transvasamento de votos, AfD recibiu mais dun millén de apoios do partido de
Merkel, e tamén medio millén de ex-votantes socialdemécratas. Isto demostra que o discurso
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distinto as medidas suxeridas por estes dous partidos tradicionais é o que calou no electorado
nesta ocasion. Poderiase sinalar a relacién entre este transvasamento de votos e a politica de
asilo en Alemana.

Negociaciéns para formar goberno

As negociacions para formar un goberno de coalicion foron complicadas para a chanceler.
Merkel non foi capaz de lograr un acordo cos liberais e os verdes —un dos puntos de fincapé nas
negociacions foi o da politica de asilo—. Actualmente, a crise migratoria esta a provocar unha crise
politica na coalicién de goberno, xa que este mes de xufio estaba programada a presentacién
dun plan migratorio por parte do ministro do Interior —-Horst Seehofer—, socio no Executivo de
Merkel, pero atépase aprazada ante a falta de acordo (e os sospeitosos contactos do titular de
Interior cos membros da coalicién europea contraria & inmigracion).

Proxeccién do partido

O éxito de AfD e a sta entrada no Bundestag proporcionaronlle recursos publicos aos cales
anteriormente non tifia acceso: desde o reembolso parcial dos seus gastos de campafa, os
populistas teran dereito a diferentes oficinas co seu correspondente persoal. A iso simanse os
recursos e datos gobernamentais, que estaran a sta disposicién. En resumo, beneficiaranse dunha
influencia, visibilidade e uns recursos econémicos cos que poderan levar a cabo a sGa estratexia
populista de extrema dereita.

Gopffarth (2017) formula 3 escenarios posibles tras a entrada do partido de extrema dereita
no Bundestag: 1. Posibilidade de que se radicalizara ainda mais para atraer a maxima atencién
dos medios; 2. Alglns expertos cren que se “contaxiaran” da rutina parlamentaria e moderaran
o seu discurso; 3. “O politélogo Cas Mudde argumentou que o que axudou & aparicién dos
partidos populistas de dereita radicais € a sta radicalizacion das opiniéns da corrente principal”.

4.1.2 Austria. Partido da Liberdade de Austria (FPO)

FPO 4/37 ENF

A) Contexto electoral

O Parlamento de Austria asigna os seus 183 deputados utilizando o método D’Hondt, cun
limiar electoral do 4 %. Os votantes poden emitir 3 votos de preferencia para os seus candidatos
preferidos no nivel federal, estatal e electoral'.

Debemos distinguir entre eleccions lexislativas, celebradas en outubro de 2017, e as presi-
denciais, que tiveron que repetirse debido & impugnacién das votacions. Estas celebraronse en
abril de 2016 (primeira volta) e en decembro de 2016 (segunda volta).

Xa nestes comicios se viu o auxe da extrema dereita préxima ao goberno: a primeira volta
foi gafada por Norbert Hofer, do Partido da Liberdade de Austria. Pola sta banda, Alexander
Van der Bellen, un membro dos Verdes —pero que nesta ocasién concorria como independente-,
quedou segundo. Como ningln acadou mais do 50% dos votos, competiron nunha segunda
volta. Porén, os resultados desta foron anulados polo Tribunal Constitucional de Austria, o que
obrigou a repetir a segunda volta. Nesta segunda ocasion, a vitoria foi para o independente Van
der Bellen, co 53,8 % dos votos, mentres que o candidato do FPO, Hofer, obtivo un 46,2 % dos
apoios.

O FPO logrou o seu mellor resultado desde a sta creacién ao gafiar a primeira volta das
elecciéns presidenciais austriacas cun 35% de apoios. A ultradereita conseguiu capitalizar o
descontento dos votantes pola situacién actual do pais.
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O principal sinal de identidade deste partido é o seu discurso antiinmigracion, que se viu
reforzado pola chegada de refuxiados ao pais, xa que se atopa situado na ruta de migracion
entre Grecia e os Balcans.

B) Comportamento preelectoral

Tras a convocatoria de eleccidns anticipadas, a maquinaria de campana electoral pixose en
marcha e, segundo foi achegandose a data dos comicios, os partidos austriacos endureceron os
seus discursos, dando un xiro & ultradereita. Vendo que o apoio 4s mensaxes antimigratorias do
FPO sumaba apoios nas enquisas, os partidos tradicionais viraron cara a dereita con propostas
de recortes de axudas sociais para inmigrantes, propostas mais duras ante a chegada de solici-
tantes, en xeral.

E unha realidade que o FPO perfeccionou a sla estratexia; a actual baséase nun sentimento
antiinmigracion centrado no rexeitamento ao islam. Este partido leva mais de 60 anos tendo
presenza parlamentaria, pero, grazas a instrumentalizacién que fixo da crise dos refuxiados,
logrou un pulo nunca antes visto.

Desta estratexia foi consciente Kurz, reorientando a sta e dandolles un xiro s enquisas. O
xove candidato do OVP apostou por un xiro a dereita para restar apoio aos extremistas: utilizou
as slias mensaxes, pero “descafeinandoas” para adaptalas ao que querian oir os votantes.

Neste ambiente preelectoral, Kurz recibia un 33 % de intencién de voto nas enquisas, quen
debia lidar co crecemento que estaba a ter o FPO, que utilizaba o descontento dos austriacos co
goberno de coalicion. Este voto protesta foi o que alimentou o aumento do partido de extrema
dereita.

No ano 2012, o FPO xa capitalizaba o descontento do electorado austriaco nun pais que
mostra os niveis mais altos de oposicién & ampliacion na UE.

C) Eleccidns lexislativas 2017

As eleccions lexislativas estaban previstas para o outono do ano 2018, pero as continuas
desavinzas entre os membros da coalicién gobernante —os socialdemécratas de centro esquerda
(SPO) e o Partido Popular de centrodereita (OVP)- levaron a oposicién a convocar elecciéns
anticipadas. Sendo ministro de Exteriores, o actual gafiador das elecciéns foi quen solicitou esta
convocatoria. Sebastian Kurz (OVP) comprendeu que, para gafar unhas elecciéns en Austria, un
debia colocar o tema da inmigraciéon na axenda.

O primeiro en comprender isto foi o FPO, quen condicionou que o OVP tornase cara a un
discurso mais duro acerca da inmigracion. Ao lograr influir no resto de partidos na campania
electoral, conseguiu situar o decalogo antimigratorio no centro do debate, forzando un xiro cara
a dereita dos seus competidores.

O seu apoio xa se viu reflectido na vitoria na primeira volta das presidenciais, pero nestas
eleccions lexislativas de 2017 aumentou un 5,5%, alcanzando o 26 %, o que se traduciu nun
aumento de 11 escanos (no ano 2013 tifia 40 escanos).
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Gréfico 2. Eleccions lexislativas en Austria.
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Grafico 3. Elecciéns presidenciais en Austria.
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Proxeccién do partido

A gran proba para a nova coalicién gobernante de Austria poderia producirse durante a
quenda do pais na presidencia do Consello Europeo en xullo de 2018, que xa anunciou que se
centrara en cambiar o sistema de cotas de refuxiados.

4.1.3 Italia. Liga Norte

LN 5/73 (ENF)

A) Contexto electoral

Italia poste un sistema de partidos caracterizado por un pluralismo polarizado —sufriu nu-
merosos cambios lexislativos en tematica electoral—. E un pais que acusa especial inestabilidade
en canto & gobernabilidade, a pesar das numerosas reformas electorais postas en marcha. A sGa
barreira electoral establécese no 3%"".

Coémpre destacar, tras a Lei ltalicum (ano 2015), a sGa Gltima reforma coas sUas principais
caracteristicas: a Lei Rosatellum‘vixente, a°2°'?) establece un sistema electoral mixto que favorece
a formaciéon de amplas coaliciéns para gobernar. A normativa implanta un limiar do 3% dos

1 28_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro - xunio 2018) |



O éxito e a consolidacién dos partidos populistas na UE: contexto e resultados

votos para o acceso dos partidos a ambas as dias camaras e do 10% no caso das coalicidns. A
lei introduce un sistema que obriga os partidos a aliarse en coalicion para poder gobernar. Os
expertos describirona como a lei electoral que penalizaria o populismo, ainda que se comprobou
gue non foi asi.

B) Comportamento preelectoral

A Liga Norte é un partido que xa estivo a fronte das institucions. Presidiu en diferentes go-
bernos con Silvio Berlusconi, dirixindo ministerios clave como Interior e Xustiza. Remontamonos
a 2001 para confirmar a sta primeira vitoria importante.

No ano 2015, cando a crise de refuxiados estalou nos medios italianos, a LN soubo aproveitalo
utilizando o seu discurso xenéfobo e populista para captar votos. O éxito de Matteo Salvini, lider
de Lega Nord, fundamentouse nunha férrea oposicién ao euro e a inmigracién, achegandose a
un nacionalismo lepenizado.

Tras os bos resultados nas eleccions rexionais, a LN aprovéitase da incerteza dos que lles
afectou a crise e se ven abandonados polas institucions para atraelos as stias mensaxes populistas.

Aumento do apoio electoral da LN

A Liga Norte, Forza Italia e outros partidos de extrema dereita —auspiciados pola sta camparia
antiinmigracion- son impulsados no seu camifio as urnas. Exemplo diso son as Ultimas vitorias
destes grupos.

Elecciéns rexionais de 2015

O partido de Renzi resultou ganador nas eleccions rexionais en 5 das 7 demarcacions en que
se celebraron comicios; non obstante, perdeu unha notable suma de votos. Movemento 5 Estrelas
(M5S) explxose como segundo partido no pais; e a Liga Norte logrou importantes resultados
—cun 12,5% de apoio-. Fl, partido de Berlusconi, obtén unha porcentaxe por debaixo da LN.

Durante o mandato de Renzi, houbo un aumento no nimero de inmigrantes rescatados no
mar que foron levados a portos do sur de Italia, provocando criticas do M5S, Fl e a Liga Norte
(LN), causando unha perda de popularidade para Renzi.

C) Elecciéns 2018 (Camara de Deputados e Senado)

As eleccions celebradas o 4 de marzo en ltalia foron mostradas pola prensa internacional
como un éxito dos partidos populistas.

Como primeira andlise, obsérvase o ascenso da Liga Norte, que supera con gran marxe o
resultado obtido en 2013. Este ascenso ademais, desterra o partido de Silvio Berlusconi —Forza
Italia— ao segundo plano. O crecemento do M5S é notable (é o partido mais votado). En canto
ao partido de Salvini, lidera a coalicién de centrodereita, e o gran perdedor da contenda é o
partido de Renzi (Partido Democrético).

Estes resultados obtidos polo Movemento 5 Estrelas, asi como o respectivo ascenso da Liga
Norte, sinalan unha dicotomia populismo-tecnocracia na cal os partidos tradicionais xa non tefien
o poder, sendn todo o contrario, descenden en ndimero de apoios, un escenario no cal podemos
ver como dous partidos antiestablishment posten o poder executivo.
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Grafico 4. Eleccions xerais en Italia.
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Fonte: elaboracién propia.

O director do xornal La Repubblica, Mario Calabresi, reitera no seu editorial —con motivo
das eleccions— que a seguridade e a inmigracion foron claves. Nesta lifia, “os editorialistas da
prensa internacional temen sobre todo que os resultados das elecciéns comprometan o futuro
da construcién europea”.

Formacién de goberno

O novo executivo italiano tomou posesién a principios de xufio grazas ao pacto entre o M5E
e a Liga. Destacable é que, sendo as eleccions o 4 de marzo, conseguisen formar goberno tres
meses mais tarde (a metade de tempo que en Holanda).

En relacién con iso, € importante a mensaxe que ofreceu o novo primeiro ministro —Giuseppe
Conte- durante o seu debate de investidura, quen proclamou: “Se populismo significa ser capa-
ces de escoitar as necesidades da xente, entén somos populistas”.

Gréfico 5. Porcentaxe de apoio &s coalicions en Italia.
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Fonte: elaboracién propia.

Crise migratoria
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Salvini foi un dos instigadores durante a campafia en centrar o foco no tema migratorio. Agora
gue xa se atopa no poder executivo, apela a Alemana e Austria cunha politica que endureza a
normativa migratoria.

As stas reacciéns ante a crise do buque Aquarius volveron pér de relevo as stas intencions.
Finalmente, e ante a negativa do Goberno italiano —e maltés—, Espaa acolleu o desembarco.

4.2 Paises onde goberna unha forza populista

4.2.1 Polonia. PiS

19/51 Grupo dos Conservadores e Reformistas Europeos

A) Contexto

Polonia entrou a formar parte da UE no ano 2004, cando se produciu a maior ampliacién
do bloque europeo. O pais polaco ten un sistema de republica parlamentaria, con ddas cdmaras
(Camara Baixa e Senado), onde se convocan elecciéns cada 4 anos. Caracterizao un bicame-
ralismo imperfecto, no cal o Senado non participa na formacién de goberno. Poste un limiar
electoral do 5% para partidos e un 8% para coaliciéns'®.

A vitoria electoral de Lei e Xustiza (PiS) en 2015 foi consecuencia da critica ao establishment
xa caracterizado en diferentes paises da UE. O logro do PiS foi canalizar ese sentimento desilusio-
nante contra os gobernantes de Polonia e facer fincapé na necesidade dun cambio. A ideoloxia do
PiS baséase en eixes tales como ultraconservadorismo de dereitas, catolicismo e nacionalismo. A
partir do ano 2005, en Polonia pasouse a un sistema de partidos no cal esta formacién populista
fixo de chave-bisagra, e onde gobernou ata 2007.

Nas elecciéns de 2005 foi o partido mais votado, cun 27 % de apoio, e formou un goberno
de coalicién co partido de Autodefensa da Republica de Polonia e o da Liga das Familias Polacas.
No entanto, tras dous anos de goberno, tivo que convocar elecciéns anticipadas.

Dous anos antes dos comicios, os resultados dun estudo —levado a cabo por un centro de
investigacion adscrito & Universidade de Varsovia— revelaban como preto do 70% dos polacos
rexeitaba as persoas de cor de pel diferente. Mostrabase tamén como a gran maioria opinaba
que os inmigrantes lles quitaban os postos de traballo aos polacos.

Entre os eixes fundamentais sobre os que se apoia Lei e Xustiza, estdn o de fomentar as tra-
diciéns do pais, reforzar a identidade nacional e relixiosa e unha critica dura contra a UE.

B) Elecciéns xerais 2015

Nestes comicios resultou como gafiador o partido Lei e Xustiza, conseguindo o 37,7 % dos
apoios e logrando 235 escanos —dos 460 da Camara Baixa (Sejm)- que lle outorgaron a maioria
absoluta. Tamén logrou alcanzar 61 dos 100 asentos no Senado.

Esta viraxe & ultradereita e ao nacionalismo euroescéptico acendeu a voz de alarma entre
as instituciéns europeas, debido ao temor de que se deteriorasen as relaciéns en canto a temas
estratéxicos como é o da cooperacién na politica de asilo.

Esta vitoria deixou un claro perdedor, Plataforma Civica (PO), o partido que gobernou durante
8 anos, que quedou moi por detras do PiS, e as forzas de esquerda desapareceron completa-
mente do Parlamento.
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Gréfico 6. Eleccions xerais en Polonia.
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Fonte: elaboracién propia.

O pais mostra unha postura desde agora similar a doutros Estados como Hungria, a Republica
Checa e Eslovaquia, constituindo un bloque que se mostrara contra os acordos sobre a inmigra-
cién acordados nesa época pola Unién.

C) O PiS na actualidade

Case tres anos mais tarde das eleccions presidenciais en Polonia, a popularidade do goberno
capitaneado polos ultraconservadores PiS mantense nuns niveis maximos de apoio —avantaxan-
do en mais de 19 puntos a Plataforma Civica, que diminde-. O seu continuo rexeitamento &
inmigracién opéndose ao plan europeo de recolocacién de refuxiados logrou que moitos dos
seus cidadans o apoien. Continda subindo nas enquisas e consolidase como primeira forza co
42 % dos apoios.

Malia que unha parte da poboacién continta protestando contra o goberno pola falta de
independencia no Tribunal de Xustiza polaco, e a pesar tamén de que a Comisién Europea
propuxo a activacion do artigo 7 do Tratado da Unién Europea (TUE) —e o Parlamento Europeo
avalouno-, o PiS apdiase en que o crecemento econémico é forte e esta a levar a cabo as medi-
das prometidas no seu programa electoral. Asi mesmo, a sensacién de moitos polacos acerca da
recuperacién do seu status social axudou a que o apoio ao goberno se mantefia.

Esta sensacion dun logrado estado de benestar é consecuencia tamén de que en Polonia non
se rexistrasen ataques terroristas a mans do ISIS, como asi aconteceu noutros Estados membros,
polo que os cidadans polacos senten que viven nun pais seguro grazas a sta forte oposicién a
chegada de inmigrantes.

Este rexeitamento ao multiculturalismo vese reflectido nos resultados dunha sondaxe pu-
blicada este ano polo instituto CBOS, na cal se expdn que un 45 % dos polacos se posiciona
“radicalmente en contra” da chegada de refuxiados. Outra enquisa realizada en xufio deste ano
pola axencia IBRiS para a revista Polityka mostrou que mais do 50% dos enquisados apoiaba
abandonar a UE se deste xeito evitaban que o pais fose obrigado a admitir os inmigrantes
musulmans.

Esta postura antiinmigratoria do goberno polaco puxo ao limite a UE, quen iniciou un pro-
cedemento de infraccién contra Polonia, Hungria e a RepUblica Checa por rexeitar as cotas de
refuxiados.
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4.2.2 Hungria. Fidesz

11/21 European People’s Party (EPP)

A) Contexto

Hungria é unha republica parlamentaria cun xefe do goberno —o primeiro ministro—, que
exerce o poder executivo, e un xefe do Estado —o presidente—, cuxas principais funciéns son
representativas. O presidente € elixido pola Asemblea Nacional por periodos de cinco anos. O
primeiro ministro é elixido pola Camara baixo recomendacién do presidente'’. No ano 2011 o
Parlamento aprobou unha nova constitucién. Segundo a nova normativa electoral, os votantes
emiten dous votos: un aos candidatos das circunscricions electorais e outro as listas pechadas
dos partidos.

Antecedentes electorais

O partido capitaneado por Viktor Orban —Fidesz— estivo na oposicion desde 2002 ata 2010.
Non obstante, a sta carreira desde esta vitoria foi imparable e en 2014 volveu lograr renovar o
seu mandato con maioria absoluta, grazas tamén ao cambio na normativa electoral de 2011.

B) Comportamento preelectoral

Se nos remitimos as afirmacions que realiza o experto Andras Racz —do Instituto Finlandés
de Relaciéns Internacionais—, vemos que Orban pasou por diversas etapas ideoldxicas, xa que
fixo a sda entrada en politica nos anos 90 e viviu unha evolucién ideol6xica que comeza coa
slia experiencia na oposicion, continlia co seu tempo no poder e chega ata este o seu terceiro
mandato consecutivo.

Emporiso, non debemos esquecer que os observadores internacionais da Organizacién para
a Seguridade e a Cooperacion en Europa (OSCE) realizaron criticas sobre o proceso electoral
de 2014.

En relacién con iso, é importante destacar tamén o estudo de Pew Research de 2016, no
cal se sinala que “Hungria se atopa entre os paises europeos que mais temen que a ondada de
refuxiados signifique mais terrorismo e menos empregos, onde destaca por expresar unha maior
preocupacién e opiniéns mais negativas sobre os refuxiados e os grupos minoritarios”.

Tema migratorio

A vitoria de Fidesz nestas Ultimas eleccions veu condicionada polas ddas mensaxes clave
mencionadas. Non obstante, débese insistir en que a xestién da crise migratoria foi a sGa gran
baza politica: Orbén foi dos primeiros politicos en oporse ao sistema de cotas fixado pola Unién
Europea. Hungria debia acoller pouco mais de 1.000 refuxiados, pero a dia de hoxe non cumpriu
o acordo establecido.

Nun dos seus dltimos discursos electorais, Viktor Orban realizou unhas declaraciéns que lle
custaron duras criticas por parte de Zeid Ra’ad al Hussein, alto comisionado das Naciéns Unidas
para os Dereitos Humanos. En relacion con iso, debemos sinalar a dltima noticia sobre este pais,
en que o Parlamento aprobou unha polémica lei que sanciona con pena de cércere os que presten
axuda a inmigrantes en situacién irregular.

Debemos dirixirnos ata outubro de 2016 para continuar visualizando esta campafia anti-
migratoria. Nesta data, Hungria votou en referendo se aceptaba as cotas fixadas pola UE para
acoller os refuxiados. Esta polémica consulta non logrou ser valida ao non superar o 50% de
participacion requirido para ser considerada como tal.

Jobbik, partido clasificado como de extrema dereita

Destacable é a existencia dun partido de extrema dereita en Hungria —Jobbik—, pero este non
soubo facer chegar a sia mensaxe ao electorado, outorgéndolle a vitoria a Fidesz. O discurso
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populista da perda de status social, sumado & “ameaza dos refuxiados”, foron as claves da vitoria
de Orban.

C) Eleccidns xerais 2018

As Ultimas eleccidns celebraronse en abril deste 2018. Nelas foi notable unha participacion
moi alta en comparacién coas anteriores, segundo a Oficina Nacional Electoral (NVI).

Esta vitoria confirma o ascenso —e consolidacién— do discurso populista en Europa. Os seus
cidadéans premiaron as sias medidas antimigratorias e nacionalistas ao outorgarlle un terceiro
mandato consecutivo.

Orban obtivo unha maioria absoluta, alcanzando 133 dos 199 escanos. Jobbik, pola sta
banda, logrou converterse no principal partido da oposicién ao quedar no segundo lugar. Este
ascenso do partido xen6fobo vén propiciado pola perda de confianza do Partido Socialista
Hungaro (MSZP).

Gréfico 7. Elecciéns en Hungria.
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Fonte: elaboracion propia.

Polémica pola Open Society Foundations de George Soros

As medidas aprobadas estes Ultimos anos polo lider de Fidesz provocaron receo nos seus
socios europeos, pero a marcha da Fundacion de George Soros de Hungria foi unha mostra moi
visible de cara a onde vai xirar a sta estratexia.

A fundacién do filantropo abandonaba en maio Hungria como consecuencia da presién do
Goberno. Orban puxo en marcha unha serie de medidas co obxectivo de provocar o peche da
Universidade Centroeuropea de Budapest, financiada por Soros.

4.3 Paises onde fracasou o auxe do populismo

4.3.1 Holanda. PVV

4/26 ENF

A) Contexto

As eleccidns xerais de Holanda realizaronse o 15 de marzo de 2017 co obxectivo de renovar
a Camara de Representantes —que posie 150 asentos—. Convécanse cada 5 anos. O seu sistema
electoral baséase na reparticién de escanos mediante a Lei D’'Hondt. Os escanos repartense entre
as listas de grupos ou as combinaciéns de grupos.

B) Eleccions 2017
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Nestes comicios, Mark Rutte, lider do Partido Popular pola Liberdade e a Democracia (VVD)
—de ideoloxia liberal de centrodereita— conseguiu os 33 escanos da vitoria, ainda que perdeu 8
escanos en comparacion coas elecciéns de 2012. Pola stGa banda, o lider populista da ultrade-
reita, Partido pola Liberdade (PVV), Geert Wilders, quedou en segundo lugar, con 20 escanos,
sumando 5 escanos mais.

Gréfico 8. Comparativa do cambio de apoio nas eleccions dos Paises Baixos.
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Fonte: elaboracion propia.

Os grandes perdedores destas eleccions son os socialdemdcratas do PvdA —os cales formaban
parte da coalicién de goberno- e perderon 38 deputados, quedando en 9.

Os resultados destas votaciéns mostraronse como exemplo do freo ao populismo en Europa,
logrando o partido liberal superar o que vaticinaban as enquisas co auxe do xen6fobo Wilders.
Non obstante, tardaron mais de 200 dias en lograr formar goberno; finalmente, un executivo de
coalicién de catro partidos estara a fronte, o chamado “Gabinete Rutte IlI"” estara formado polos
liberais do VVD, Chamada Democristia (CDA), os progresistas de D66 e Unién Cristia, sumando
unha maioria de 76 escanos.

Durante a campaiia, Wilders lideraba as enquisas co seu discurso racista e critico coa UE sobre
a politica de asilo. Tras a celebracién das elecciéns, o resultado mostrou un 13,1% de apoio,
obtendo Rutte o0 21,4 % dos votos. O que si é destacable é o aumento en 8 puntos da participa-
cién, xa que o auxe da extrema dereita provocou cambios notables no comportamento electoral.

Isto aconteceu noutros paises, como vimos, e en particular en Holanda e Francia, onde o
populismo de extrema dereita se erixia como lider das enquisas. Debido &s similitudes nos seus
discursos e propostas, xurdiu o ano pasado unha alianza de partidos populistas euréfobos e
xendfobos en que a critica & inmigracién e &s politicas da UE eran claves nas sdas demandas.
Tanto foi asi, que o lider do PVV solicitou tamén en 2016 —tras o anuncio de Marine Le Pen, da
Fronte Nacional- a convocatoria dun referendo para Holanda.

4.3.2 Francia. FN

17/40 ENF

A) Contexto

Francia é unha republica semipresidencialista en que o presidente da Republica se elixe por
voto directo. O primeiro ministro sae dos resultados obtidos na Asemblea. Esta é elixida por un
periodo de 5 anos mediante a Lei D'Hondt.

O pais galo poste un sistema uninominal maioritario a ddas voltas. Concorren a segunda
volta os dous partidos que superasen o 12% dos votos's.
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B) Eleccions presidenciais 2017

As eleccions celebraronse en abril de 2017, e a segunda volta en maio, dando como gafador
en segunda volta a Emmanuel Macron, candidato independente do partido En Marcha! (EM!),
que conseguiu 0 66,1 % dos votos fronte ao 33,9% de Marine Le Pen —candidata do partido
populista de extrema dereita Fronte Nacional (FN)-, que quedou en segundo lugar. Pola sGa
parte, Francois Fillon, do partido republicano (LR); Jean-Luc Mélenchon, do Partido de Esquerda
(PG), e Benoit Hamon, do Partido Socialista (PS), non lograron acceder & segunda volta.

Este primeiro resultado acendeu a voz de alarma en toda Europa, xa que, por primeira vez,
ningln dos candidatos dos partidos tradicionais que ata agora gobernaran se atopaba presente
para esta segunda volta. Destacable foi que o gafiador pertencese a un partido que se acababa
de crear e que o seu candidato provifiese dun executivo socialista. En relacién con iso, a perda
de apoios ao candidato polo PS é realmente abraiante: cando nas elecciéons de 2012 posuia o
28,63 % dos votos, nestes comicios logrou sé un 6,3 %.

O ascenso do apoio ao discurso populista é tamén notable: en 2012 lograba un 17,9% de
votos e nestes 5 anos conseguiu alcanzar o 21,3 %.

Gréfico 9. Elecciéns presidenciais en Francia.
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Fonte: elaboracién propia.

Como aconteceu noutros paises como Alemaia ou Austria, os candidatos do resto de par-
tidos, tras veren o auxe do FN, vironse obrigados a endurecer o seu discurso acerca da politica
de asilo da UE, ainda que o candidato de EM! se mostrou como o elixido para capitanear a
refundacién da UE, posicionandose ao lado de Merkel.

Neste asunto, e vendo que o resto dos partidos restaban importancia nas sdias mensaxes
acerca destes temas, Le Pen viu unha nova plataforma de facer campafa: a crise dos refuxiados
e arelacién que os atentados sufridos —segundo a lider populista— tifia coa apertura de fronteiras
foron os puntos clave do seu discurso de campafa.

A incerteza politica e social que se xerou tras os terribles atentados que sufriu Francia explica
o grande apoio ao partido de extrema dereita.

Elecciéns lexislativas

Debemos destacar igualmente a celebracién das elecciéns lexislativas de Francia que ti-
veron lugar tamén en xufio de 2017, para elixir os 577 escanos da Asemblea Nacional. Estas
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producironse pouco mais dun mes despois das eleccions presidenciais. Os membros da Asemblea
son elixidos utilizando un sistema de duas voltas en circunscriciéns uninominais.

Nestes comicios resultou gafiador o candidato dos republicanos, Edouard Philippe, conse-
guindo 350 escanos. Pola contra, o FN logrou s6 8 escanos. Estas elecciéns volveron demostrar
o desastre socialista, o fin do bipartidismo —un novo partido é a primeira forza parlamentaria— e
a entrada na Asemblea do partido de Le Pen con 8 deputados, consolidandose esta tamén como
deputada nacional.

Grafico 10. Eleccions lexislativas en Francia.
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Fonte: elaboracién propia.
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Este partido, igual que os seus compafieiros de grupo parlamentario europeo, consegue
introducir as sias mensaxes na axenda politica. “Ali onde existe o sistema electoral de dobre
volta disponse dun mecanismo efectivo para corrixir os efectos non desexados provocados pola
primeira votacion. Pero ese recurso de Gltima hora non evita a necesidade de actuar respecto aos
problemas de fondo, antes de que nin sequera a existencia do freo de socorro sexa suficiente para
conter a ondada populista. (...) Por outra parte, as dlas voltas permiten distinguir entre o voto
expresivo da primeira, que debe ser interpretado dun xeito, e o mdis estratéxico da segunda”®.

4.4 Paises en que comeza a emerxer o populismo

4.4.1 Republica Checa

A) Contexto

As elecciéns lexislativas celebradas o 20 e 21 de outubro de 2017 renovaron os 200 membros
da Camara de Deputados, outorgandolle a vitoria ao empresario Andrej Babis, lider da populista
Alianza de Cidadans Descontentos (ANO).

O sistema electoral da RepUblica Checa emprega un método de representacion proporcional
en listas abertas, dando a opcién de outorgar ata catro votos preferenciais para os candidatos da
sta lista elixida. Os escanos asignanse mediante o método D’Hondt. O sistema checo establece
un limiar electoral do 5% para partidos e un 10% para alianzas de dous partidos.

B) Comportamento preelectoral
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Nas anteriores elecciéns —ano 2013- o partido dos Socialdemdcratas (CSSD) foi o partido
mais votado e o executivo resultante foi unha coalicién de centro-esquerda con ANO, Unién
Cristia e Demécrata-Partido Popular Checoslovaco (KDU-CSL).

O gafador destas Ultimas elecciéns foi destituido en maio por fraude fiscal, pero iso non lle
impediu lograr o 29,7 % dos votos. As sondaxes vaticinaban que obteria 11 puntos mais que
nas elecciéns de 2013.

C) Elecciéns 2017

Nos comicios de 2017, o CSSD sufriu un golpe electoral que o levou a perder 35 escanos.
O Partido Democratico Civico (ODS) —de centrodereita— foi o sequndo partido mais votado,
alcanzando 25 escanos, xa que o seu grupo aumentou en 9 asentos.

E destacable a entrada no Parlamento do Partido de Liberdade e Democracia Directa (SPD).
Este partido, fundado en 2015, caracterizase por un discurso euroescéptico e antiinmigracion.

Gréfico 11. Elecciéns xerais na Republica Checa.
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Fonte: elaboracién propia.

Alianza de Cidadans Descontentos (ANO)

Babis apoiouse en mensaxes contra a corrupcion, a inmigracion, o euro e a elite politica. O
novo primeiro ministro, o sequndo checo mais rico do pais, creou en 2011 o partido ANO 2011.

O aumento da importancia dos problemas culturais na Republica Checa provocou a entrada
de novas formaciéns no Parlamento. “A diferencia de Polonia e Hungria, cuxa politica sempre
estivo dominada por cuestiéns culturais relacionadas coa relixién ou a nacionalidade, o sistema
checo estivo dominado pola competencia econémica. (...) Os partidos representados no par-
lamento diferirdan mais en cuestions culturais, migracién, enfoque da soberania checa e puntos
de vista relacionados coa integracién europea”?.

5 DISCUSION

A pregunta formulada neste traballo trataba de responder a se existia correspondencia entre
o discurso populista antimigratorio destes partidos mencionados co seu respectivo auxe. Como
consecuencia desta analise, podemos confirmar que si existe unha relacién entre as alegaciéns
antiinmigracién destes partidos co seu ascenso —e, nalgtlns dos casos, consolidacién.
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Un dos problemas cos que nos atopamos na investigacion foi o handicap da escasa literatu-
ra académica dedicada a esta materia, para o que houbo que consultar en boa medida fontes
xornalisticas.

Cdmpre sinalar como punto destacable do traballo que, a pesar de realizar esta investigacién
baseandose no ascenso da extrema dereita abandeirada por partidos populistas, existen casos de
paises nos cales as forzas extremistas se coligaron con outras forzas mais préximas ao centro ou
mesmo a esquerda nos valores establecidos. Exemplo diso é Italia, onde actualmente goberna un
partido de extrema dereita cun que moitos politélogos identifican como populista de esquerdas,
pero que non cumpre os parametros tradicionais establecidos para os partidos de esquerda.
Ademais, é importante destacar tamén o caso de Hungria, onde un partido nacionalista, clasi-
ficado como partido de centrodereita, optou por un discurso mais préoximo a extrema dereita
con argumentos en temas de inmigracion mais propios de Jobbik. Igual sucedeu en Austria co
Partido Popular Austriaco (OVP) —tamén clasificado como de centrodereita—, que tamén adop-
tou un discurso mais préximo & extrema dereita con argumentos en temas de inmigracién mais
propios de FPO no caso de Austria.

A derrota do Partido Socialista Hingaro confirma —como sucedeu nos outros Estados— o
desastre sufrido polo socialismo europeo e o fin do bipartidismo entre partidos tradicionais, o
que fai que nos formulemos unha nova dicotomia populismo-tecnocracia.

O discurso distinto das medidas suxeridas polos partidos tradicionais é o que acabou por
calar no electorado. Poderiase sinalar a relacion entre o transvasamento de votos e as medidas
anunciadas relacionadas coa politica de asilo —e nalgln dos casos, como é Alemafia, na posta
en marcha destas medidas—. Outro exemplo disto témolo en Austria, onde o FPO logrou o seu
mellor resultado desde a sta creacion ao gafiar a primeira volta das elecciéns presidenciais.

O principal sinal de identidade destes partidos € o seu discurso antiinmigracion, que se viu
reforzado pola chegada de refuxiados as stas fronteiras, ou recolocados pola UE.

Confirmamos a correspondencia formulada na pregunta exposta no inicio da investigacién
por casos como o de Italia. Xa no ano 2015, cando a crise de refuxiados estalou nos medios ita-
lianos, a LN soubo aproveitala utilizando o seu discurso xenéfobo e populista para captar votos.
Nesta ocasion, obsérvase o ascenso da Liga Norte, que supera con gran marxe o resultado obtido
nas anteriores eleccions. Por outra banda, o crecemento do M5S é notable.

Algins partidos de centrodereita, como o OVP ou o Fidesz, entre outros, apostaron por un
xiro a dereita para restar apoio aos extremistas e adaptar as mensaxes ao que querian oir os
votantes.

Esta nova dicotomia populismo-tecnocracia apdiase nun contexto en que os partidos tradi-
cionais xa non posUen o poder, senén todo o contrario, descenden en nimero de apoios, un
escenario no que podemos ver como dous partidos antiestablishment tefien o poder executivo,
como € o caso italiano.

Tamén vemos as consecuencias destes apoios na incapacidade que sufriron paises como
Holanda, Austria e, recentemente, Italia en formar goberno. Os partidos que anteriormente
posuian o poder agora vense forzados non sé a incluir estes issues na axenda, senén que deben
aliarse con outras forzas —en ocasions, populistas— para poderen gobernar (ver Alemana, Austria
e ltalia).

Por outra parte, e en relacién coa permanencia no poder, atopamonos con dous dos paises
gue forman o Grupo de Visegrado: Polonia e Hungria, que mantefien o seu asento e contan cada
vez con maior nimero de apoios. E, moi préxima &s sas ideas, a Repuiblica Checa, onde os seus
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gobernantes exporien alegacions moi propias da extrema dereita pero non forman parte dos
dous eurogrupos desta lifia ideol6xica, sendn que proverfien de grupos tales como EPP e ECR.

A postura antiinmigratoria de gobernos como os de Polonia, Hungria e a Republica Checa
puxo ao limite a UE, quen iniciou un procedemento de infraccién contra eles por rexeitar as
cotas de refuxiados. Os expertos dician que Orban (Fidesz) pasou por diversas etapas ideol6xi-
cas. Isto é destacable, porque vimos neste traballo como todos os lideres foron adaptandose ao
contexto e asi € como lograron os seus apoios. Finalmente, todos os lideres foron modulando
as stas mensaxes para poderen captar un maior nimero de votos.

Debido as similitudes nos seus discursos e propostas, xurdiu unha alianza de partidos po-
pulistas euréfobos e xenéfobos en que a critica & inmigracion e as politicas da UE foron claves

nas stias proclamas.

6 CONCLUSIONS

Neste artigo analizase como a xestion da crise migratoria por parte dos partidos gobernantes
en Europa influiu no auxe da extrema dereita. Os resultados desta analise mostran que nalguns
dos Estados membros este incremento foi aplacado por partidos de recente creacién (Francia) ou
estiveron moi préximos a alcanzar o seu obxectivo de chegar ao poder (Holanda), onde logrou
a vitoria o candidato independente.

Esta investigacién ofrécenos aspectos clave para desenvolver: 1. A ultradereita logrou si-
tuar temas tan importantes como a inmigracién na axenda politica; 2. Estamos ante o fin do
bipartidismo, onde os partidos tradicionais tiveron que cambiar os seus discursos e modulalos
para chegar a un electorado descontento coa sta xestién durante estes anos de mandato; 3.
O socialismo europeo atépase nun perigoso descenso, préoximo a desaparecer; 4. A incerteza
politica e social provocada pola crise econémica e migratoria, sumada aos recentes atentados,
foi a férmula decisiva utilizada polos populistas para avanzar en apoios; 5. E, o mais importante,
os populistas chegaron para quedar.

Este repaso as Ultimas eleccidns xerais desde 2015 —ano en que a crise migratoria se fixo visi-
ble— deméstranos que o ascenso da extrema dereita causou cambios notables no comportamento
electoral ao lograr influir no resto de partidos. Estas faccions lograron introducir as sias mensaxes
antimigratorias no centro do debate, forzando un xiro cara & dereita dos seus competidores, e
asi o comprobamos neste traballo.

Nunca a extrema dereita experimentara un auxe semellante desde a Segunda Guerra
Mundial. Numerosos artigos publicados estes Gltimos meses —en particular os de despois das
eleccions onde perderon FN e PVV-tranquilizaban os cidadans afirmando que a alarma populista
fora desactivada.

O certo é que estes partidos quedaron &s portas de lograr a vitoria, e en paises onde goberna
un partido deste perfil, como é o caso de Polonia e Hungria, as sias mensaxes criticas coa poli-
tica de asilo europea e a sia negativa a acatala non fixeron méis que reportarlle apoios entre os
seus vecifios, sen esquecer o caso mais recente, na Republica Checa, onde un partido de nova
creacion logrou alcanzar a presidencia do pais.

En relacion con iso, diriximos a vista a Italia, un dos paises fundadores da Unién Europea que
agora esta sendo gobernado por un primeiro ministro que se comprace de ser populista. Tamén
en Alemania se atopa nunha tensa relacién a coalicién de goberno, provocada polas medidas
de politica de asilo.
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Estes partidos populistas de ideoloxia extrema capitalizaron o descontento dos votantes pola
situacion actual do pais: o sentimento de incerteza xerado pola perda de status social debido
as medidas austeras postas en marcha, no cal os cidadans non entenden as medidas tomadas
acerca dos migrantes, sumado ao rexeitamento vixente ante o multiculturalismo, factores clave
para lograr apoios.

En paises onde é mais notable que a crise de refuxiados e a politica de asilo proposta polos
seus gobernantes pasaron factura, vimos que partidos como AfD, FPO e Fidesz souberon mo-
dificar os estatutos das stas organizaciéns para adaptarse ao que os cidadans querian oir. Isto
tamén se pode observar nos outros estudos de caso analizados. Ademais, chama a atencién ver
que, nos Estados onde estes partidos non lograron alcanzar a presidencia, os partidos vitoriosos
estan a ter problemas nas negociaciéns para lograr unha coalicién gobernante.

A extrema dereita conseguiu que votantes que non apoian abertamente ideas desta ideoloxia
visen un representante das stas inquietudes. E o momento de ver as novas alianzas no panorama
europeo: por un lado, o PiS polaco, o ANO de Republica Checa, e o Fidesz hingaro; por outro,
FN, PVV e LN xa mostraron a sla alianza euréfoba; e, por Gltimo, estamos a ver como inflie a
inclusién do FPO no goberno austriaco.

Podemos concluir que os populistas de ultradereita chegaron para quedar. Tamén sublifiamos
gue a sta entrada nas institucions lles reporta recursos publicos aos que anteriormente non tifian
acceso; beneficiaranse dunha influencia e uns recursos econémicos cos que poderan levar a cabo
a sUa estratexia populista e continuaran alcanzando maiores apoios.

Agora que as eleccidns europeas estan préximas a celebrarse, poderemos observar como
utilizan estas proclamas para forxar novas alianzas na Eurocamara. Grazas a este novo status de
poder, conseguiran unha maior influencia, non tanto no que respecta as decisiéns politicas como
nas actitudes dos cidadans ante os temas que coloquen na axenda politica.

Tras estas conclusions, é de recibo que os partidos tradicionais asuman que estas forzas
populistas chegaron para quedar e continuaran controlando a area politica nun futuro a curto
prazo. Os partidos que outrora formaban o establishment deben tomar conciencia de que a
estratexia de utilizacién da politica migratoria como arma politica continuara de xeito estable,
polo menos ata os comicios europeos de 2019. Os que non queiran asumir esta nova situacion
acabaran por desaparecer.

Por todo o anterior, a recomendacion deste traballo é que estes partidos asuman e proclamen
unha mensaxe integradora, que tomen a batuta na problematica da crise migratoria e que as
medidas que adopten se fagan desde as institucions europeas para mellorar a Unién, non para
dinamitala, como queren facer estes partidos eur6fobos estudados.

Esta estratexia débese pdr en marcha xa, porque queda menos dun ano para que sexamos
chamados &s urnas. A Eurocamara corre perigo de estar formada por forzas que queren a sia
disolucién; é a hora de asumir o contexto e adaptarse ao que esta a vivir Europa.
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Resumo: As Gltimas elecciéns autonémicas de Galicia celebradas en 2016 deixaron como resultado un
goberno monocolor, o do Partido Popular, e unha oposiciéon fragmentada. Nun contexto de crise eco-
némica e politica en que novas formaciéns acadaron representacion na meirande parte dos parlamentos
autondémicos espafiois, e en que os partidos tradicionais perderon de forma notable o apoio dos cidadans,
en Galicia produciuse a Gnica maioria absoluta a nivel subestatal. Con iso, pareceria que Galicia, no elec-
toral, é distinta ao resto de comunidades auténomas. Nada mdis lonxe da realidade. Asi, semella preciso
describir o sistema de partidos galego desde os primeiros comicios de 1981 ata os recentes de 2016.
Deste xeito, podemos cofiecer o tipo de competicion dos partidos polo goberno, as dinamicas gober-
no-oposicién e a estrutura do sistema de partidos galego ao longo das 10 elecciéns celebradas ata a data.
Palabras clave: Eleccions, Galicia, sistema de partidos, goberno, partidos.

Resumen: Las Ultimas elecciones autonémicas de Galicia celebradas en 2016 dejaron como resultado
un gobierno monocolor, el del Partido Popular, y una oposicion fragmentada. En un contexto de crisis
econémica y politica en el que nuevas formaciones alcanzaron representacion en la mayor parte de los
parlamentos autonémicos espafioles, y en el que los partidos tradicionales perdieron de forma notable
el apoyo de los ciudadanos, en Galicia se produjo la Gnica mayoria absoluta a nivel subestatal. Con ello,
pareceria que Galicia, en lo electoral, es distinta al resto de comunidades autonomas. Nada maés lejos de
la realidad. Asi, parece preciso describir el sistema de partidos gallego desde los primeros comicios de
1981 hasta los recientes de 2016. Con eso, podemos conocer el tipo de competicion de los partidos por
el gobierno, las dinamicas gobierno-oposicion y la estructura del sistema de partidos gallego a lo largo de
las 10 elecciones celebradas hasta la fecha.

Palabras clave: Elecciones, Galicia, sistema de partidos, gobierno, partidos.

Abstract: In the 2016 regional elections of Galicia, the most voted party (with more than the 50 percent
of the seats) was the Popular Party, whereas the opposition was fragmented. Under a context of political
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and economical crisis, in which numerous parties had entered in most of the Regional Parliaments in
Spain, and the traditional parties lost lots of votes, in Galicia, took place the unique absolute majority
at subestatal level. Thus, Galicia seems different than other Regions in Spain, at least in the electoral
behaviour of their voters. With the aim of know to what extent this is true, seems necessary describe the
Galicia party system since the first elections of 1981 until the recent in 2016. In this sense, we could know
the kind of party competition for the government, the government-opposition dynamics and the Galicia
party system structure during the 10 elections celebrated until today.

Key words: Elections, Galicia party system, government, parties.

Sumario: 1 Introducién. 2 Sistema electoral, ciclos electorais e formacion de gobernos 2.1 Sistema elec-
toral. 2.2 Ciclos electorais. 2.3 Formacién de gobernos. 3 O sistema de partidos galego. 3.1 Participacién
electoral. 3.2 Fragmentacion de partidos. 3.3 Bloques ideol6xicos. 3.4 Volatilidade electoral. 3.5 Compe-
titividade electoral. 4 Conclusiéns. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCION

O 25 de setembro de 2016 tiveron lugar as décimas elecciéns ao Parlamento de Galicia.
Como xa ocorrera en 2012, os galegos foron chamados as urnas o mesmo dia que os vascos
elixian os deputados do seu Parlamento, co fin de facer cadrar na mesma data unhas elecciéns
que, como sucede nos casos de Andalucia e Cataluiia, non son concorrentes co resto de comu-
nidades autébnomas espafiolas’.

Os décimos comicios autonémicos galegos deixaron como resultado un Parlamento nota-
blemente mais fragmentado que o das Gltimas datas. E, non obstante, esta maior atomizacién
partidista que se deu nas elecciéns de 2016 non habia de ser, nin moito menos, o mais destacable
delas. En esencia, isto mesmo ocorrera previamente no resto de comunidades auténomas que,
no ano 2015, elixiran os representantes dos seus parlamentos autonémicos?. Deste xeito, o que
fixo Unicas as eleccions galegas de 2016 foi a maioria absoluta colleitada polo Partido Popular
(PPdeG), que, con corenta e un escanos dos setenta e cinco posibles, acadaba de forma folgada
mais do cincuenta por cento da camara galega. Esta maioria, ademais, vifia precedida duns
resultados nas elecciéns municipais de 2015 en que novas formaciéns conseguiran a alcaldia
de importantes cidades galegas. Malia iso, e tendo en conta tamén a perspectiva comparada
doutras autonomias, ningln partido obtivo a mesma porcentaxe de votos que o PPdeG nestes
dltimos comicios®.

Pareceria, pois, que o tipo de competicién electoral en Galicia é unha rara avis se o compara-
mos co resto de rexidns espanolas, polo menos se s tivésemos en conta estas Gltimas eleccions.
Nace asi a necesidade de describir o sistema de partidos galego desde os primeiros comicios
de 1981 ata os Gltimos de 2016. Transcorridos case corenta anos de elecciéns democraticas ao
Parlamento de Galicia, paga a pena coiecer non sé as pautas de competicion partidista na co-
munidade galega, sen6n os niveis de institucionalizacién do seu sistema partidista, é dicir, o grao
en que os padréns de interaccion entre as formacions politicas e os votantes resultan rutineiros,
predicibles e estables ao longo do tempo*.

Co gallo de dar resposta & pregunta de ata que punto o sistema de partidos galego esta insti-
tucionalizado, e ata que punto a competicién dos partidos polo goberno resultou estable, neste
artigo ofrécense unha serie de indicadores do sistema de partidos (os que comunmente maéis
empregou a literatura especializada) que permitirian enmarcar Galicia nunha categoria ou noutra.

Para iso, este texto dividese en dous grandes bloques. No primeiro, preséntase de xeito
moi introdutorio a normativa electoral baixo a que se rexen os comicios autonémicos galegos,
co que podemos cofiecer como se traducen os votos en escanos e se reparten estes entre as
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distintas formacions. Isto permitenos falar dos distintos ciclos electorais en que se poden dividir
os comicios autonémicos celebrados ata a data. Ademais, describese a formacién de gobernos
gue se deu nestas dez elecciéns. O segundo bloque mostra a evolucién de distintos indicadores
do sistema de partidos: os niveis de participacion electoral, o nimero de partidos electorais e
parlamentarios, os niveis de intercambio de preferencias electorais dunha eleccién a outra, ou
volatilidade electoral, e a competitividade electoral. Por Ultimo, unhas conclusiéns pechan o
artigo recapitulando todo o dito.

2 SISTEMA ELECTORAL, CICLOS ELECTORAIS E FORMACION DE
GOBERNOS

2.1 Sistema electoral

O 20 de outubro de 1981 mais de dous milléns de galegos foron chamados as urnas para
elixir os seus representantes autonémicos. Para iso, o Estatuto de autonomia galego de 1981
contemplaba un sistema electoral provisional na disposicion transitoria. Daquela eran setenta e
un os asentos do Parlamento de Galicia que se repartian entre as catro circunscriciéns electorais,
gue, como na maioria de comunidades autébnomas espariolas, eran as provincias: A Coruiia (22),
Lugo (15), Ourense (15) e Pontevedra (19). Deste xeito, o que se pretendia era sobrerrepresentar
as provincias do rural, cun voto méis conservador —igual que ocorre nas provincias do interior nas
elecciéns ao Congreso dos Deputados®—, mentres as provincias atlanticas, mais poboadas, se vian
infrarrepresentadas®. Con esta reparticion de escanos celebraronse as elecciéns de 1981 e 1985.

Coa aprobacion da Lei 8/1985, do 13 de agosto, de elecciéns ao Parlamento de Galicia, au-
mentéabase o tamafio da camara en catro escanos e corrixiase, parcialmente, a desigualdade do
valor do voto ao conseguiren A Corufia e Pontevedra dous escanos adicionais, respectivamente.
Asi, a citada lei (reformada pola Lei 15/1992, do 30 de decembro’) e o Estatuto de autonomia
de Galicia constitien o marco lexislativo electoral galego. No Estatuto de autonomia establécese,
entre outras cousas, que os deputados han de ser elixidos por sufraxio universal, libre e directo
por un prazo de catro anos e consonte un sistema de representacién proporcional. Do mesmo
xeito, fixase que as provincias (art. 11.4) han de ser as circunscricions electorais. Ademais, o
estatuto prevé que o tamano do Parlamento se debe mover entre os sesenta escanos de mini-
mo e os oitenta de maximo (quedando aprazado o nlimero exacto de escanos a unha lei de
desenvolvemento basico do estatuto).

Pola sta parte, e co fin de respectar o mandato constitucional de representacién de todos
os territorios, a lei electoral galega estableceu un minimo inicial de dez asentos por provincia,
gue se asignan sen ter en conta a poboaciéné. Con iso son sé trinta e cinco escanos os que se
reparten entre as circunscriciéns, seguindo criterios proporcionais (art. 9). Desde a aprobacién
da lei electoral e ata a actualidade, o nimero de deputados de cada provincia foi variando nun
escano arriba ou abaixo entre provincias en funcién da demografia. Nos comicios mais recentes
de 2016, A Corufia designou vinte e cinco parlamentarios, Pontevedra vinte e dous, e Lugo e
Ourense catorce, respectivamente. Finalmente, igual que no resto de comunidades auténomas e
no conxunto do Estado, a férmula empregada para transformar os votos en escanos é o método
D’Hondt’.

Estas regras condicionan non sé a competicion dos partidos polos escanos, senén o conxunto
do sistema de partidos galego.
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2.2 Ciclos electorais

Tendo en conta a reparticién de escanos por provincia e sendo conscientes de como se
transforman os votos en escanos, podemos analizar con mellores ferramentas a evolucién dos
apoios electorais nos comicios autonémicos galegos. A tdboa 1 mostra a porcentaxe de votos e
nimero de escanos das distintas formaciéns que acadaron representacién politica nas elecciéns
ao Parlamento de Galicia comprendidas entre 1981 e 2016. Asi, en funcién da porcentaxe
de apoios colleitados por cada partido e, sobre todo, do nimero de asentos que acadaron na
Casona do Hérreo, podemos diferenciar tres ciclos electorais claros: 1) de 1981 a 1985, 2) de
1989 a 2001 e 3) de 2005 a 2016.

O primeiro ciclo corresponderia, pois, aos comicios de 1981 e 1985. Nestas elecciéns nin-
gun partido conseguiu o suficiente nimero de votos como para formar un goberno en solitario.
Contra todo prognéstico, Alianza Popular (AP) resultaba a forza mais votada nos primeiros
comicios autonémicos galegos. E foi contra todo prognéstico, dado que nas elecciéns xerais
de 1977 e 1979 fora a Union de Centro Democratico (UCD), con mais dun cincuenta e dous
por cento dos escanos e un corenta e sete por cento dos votos, respectivamente, a formacién
mais votada en Galicia, quedando AP moi lonxe do partido centrista, ao obter un escaso
apoio do trece e catorce por cento dos votos'®. Asi, nos comicios galegos de 1981 (elecciéns
fundacionais), AP non sé superou no cémputo global a UCD, senén que conseguiu imporse
nas provincias atlanticas, A Corufia e Pontevedra, indo, en parte, en contra dos que sinalaran
unha excesiva dependencia por parte dos populares do voto rural'.

Pola sia banda, os comicios de 1985 foron o predmbulo do segundo ciclo electoral galego.
De feito, supofien unha clarificacién da competencia partidista. A implosién da UCD en 1982
determinou a competicién politica destas segundas elecciéons en que AP concorria en coali-
cién co Partido Democréatico Popular (PDP), o Partido Liberal (PL) e os Centristas de Galicia
(CdQ). Estas catro formaciéns agrupdaronse baixo o nome de Coalicién Popular de Galicia (CP).
Deste xeito, en 1985 a contenda politica enfrontou principalmente a CP co Partido Socialista
de Galicia-Partido Socialista Obreiro Espafiol (PSdeG-PSOE). Asi, o incremento dun nove por
cento en votos que experimentou o PSdeG en 1985 poderia xustificarse polo apoio recibido
por parte de antigos electores da UCD que, ademais de iren parar a CP e a Coalicién Galega
(CQ), terminaron recalando nos socialistas'2.

Nestas elecciéns, ademais, producironse distintos movementos no eido dos partidos na-
cionalistas galegos. Por un lado, Esquerda Galega (EG), que en 1981 acadara un asento no
Parlamento de Galicia, intégrase co Partido Socialista Galego (PSG), e terminan por obter
tres escanos nos comicios de 1985. Por outro, e ainda que nos comicios de 1981 o Bloque
Nacionalista Popular Galego (BNPG) acudira en coalicién co PSG, en 1985, baixo o nome de
Bloque Nacionalista Galego (BNG), preséntase en solitario para terminar obtendo un Gnico
asento, o do lider histérico do nacionalismo galego Xosé Manuel Beiras. Por Gltimo, o desta-
cable dos comicios de 1985 foi a irrupcién da formacién CG', un partido nacionalista que,
no ideoléxico, se situaba en posiciéns de centro-dereita'. Nestes comicios conseguen cerca
dun trece por cento dos votos e once parlamentarios.
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Taboa 1. Resultados das eleccions autonémicas ao Parlamento de Galicia, 1981-20162"

1981 1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2012 2016
PPdeG 31(26) | 41 (34) | 44 (38) | 52(43) | 52(42) | 52(41) | 45(37) | 47 (38) | 46 (41) | 48 (41)
ucb 28 (24)
PSdeG-PSOE 20 (16) | 29 (22) | 33(28) | 24(19) | 20 (15) | 22 (17) | 33(25) | 31 (25) | 21 (18) | 18 (14)
BNG 6(3) 4(1) 8(5) | 18(13)|25(18) | 23(17)[19(13)|16(12)| 10(7) 8 (6)
EG/PSG 3(1) 6 (3) 4(2)
PCG 3(1)
CG 1301) | 4(Q)
AGE/En Marea 1409 [ 19(14)
Total % votos 91 93 93 94 97 96 97 94 91 93
N.° escanos 71 71 75 75 75 75 75 75 75 75

2As porcentaxes estan redondeadas, sen decimais. Féra das parénteses as cifras son porcentaxes de voto, e dentro das parénteses as cifras son
nimero de escanos. Tratase da porcentaxe sobre voto valido calculada tendo en conta os votos CERA.

© Os oito partidos que obtiveron representacién son o Partido Popular de Galicia (PPdeG), PSdeG-PSOE, UCD, BNG, CG, EG, En Marea e o
Partido Comunista de Galicia (PCG). Considérase un mesmo partido: AP, CP e PPdeG; EG e PSG; o BNPG e o BNG; e Alternativa Galega
de Esquerdas (AGE) e En Marea.

Fonte: elaboracion propia baseandose en: http://eleccions2016.xunta.gal

O segundo ciclo electoral dbrese coas elecciéns de 1989'° e chega ata as de 2005¢. Durante
catro comicios, o Partido Popular de Galicia (PPdeG) —que se refunda en 1989 deixando atras as
siglas de AP- acada maiorias absolutas de forma ininterrompida. De feito, salvando os comicios
de 1989, nos restantes a formacién conservadora logra mais do cincuenta por cento dos votos e
maéis de corenta escanos dos setenta e cinco que a partir de 1985 se reparten no Parlamento de
Galicia. Se buscasemos un responsable deste cimulo de vitorias folgadas dos populares, ese habia
de ser Manuel Fraga Iribarne. En 1989, Fraga deixa o liderado a nivel nacional de AP (partido
que fundou en 1976) nas mans de José Maria Aznar (quen acadaria a Presidencia do Goberno
nos comicios de 1996) para volver & sia terra e encabezar as listas dun PPdeG renovado e cun
discurso profundamente galeguista'”.

As eleccions de 1989 serven, ademais, como primeiro indicio do que logo se habia de materia-
lizar en 1993: o0 ascenso do BNG, por un lado, e a caida ata chegar a desaparicion de CG. Asi, de
1989 a 2005 non s6 se deu un dominio do PPdeG sen paliativos, senén que se transformou por
completo a competicién politica establecida ata a data. O BNG concentrou o voto nacionalista
de esquerdas'®, aproveitando o transvasamento de votos desde a coaliciéon EG-PSG e do sector
moderado de CG'?, mentres o PPdeG fixo o propio co nacionalismo conservador?.

O ascenso en apoios electorais do BNG nas seguintes elecciéns foi outro dos grandes cambios
acontecidos neste segundo ciclo electoral. En boa medida, este incremento de votos foi grazas
ao abandono que o Bloque protagonizou de posiciéns mais extremas e & moderacién do seu
discurso politico. Nos comicios de 1993 suma mais dun dez por cento de apoios con respecto
as eleccions de 1989 e catro anos mais tarde, en 1997, supera en escanos e porcentaxe de votos
o PSdeG-PSOE, que perde mais dun catro por cento de votos. O BNG conseguia atraer o voto
dos electores mais novos, que menos simpatizan co PPdeG, mentres o PSdeG non era capaz
de articular unha resposta capaz de canalizar os sufraxios daqueles mais opostos ao dominio
dos populares?'. En boa medida, isto debeuse ao liderado débil dos socialistas, polo menos en
comparacion co dos seus opositores, BNG e PPdeG, que baixo o mando de Xosé Manuel Beiras
e Manuel Fraga foron capaces de dar unha imaxe de partido consolidado.
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Para as eleccions de 2001, en cambio, o PSdeG-PSOE conseguiu aumentar a stia porcentaxe
de votos e escanos, obtendo o mesmo nimero de asentos que o BNG: dezasete. Tras o duro
golpe das eleccions de 1997, Abel Caballero deixa a Secretaria do partido e no seu lugar aparece
un completo descofiecido, Emilio Pérez Tourifio (cun perfil técnico e discreto), que no Congreso
Extraordinario de 1998 obtén algo mais do sesenta por cento dos votos. Con Tourifio a fronte, o
PSdeG non s6 é capaz de igualar en escanos o BNG, senén que acada a presidencia da Xunta nas
elecciéns de 2005 grazas ao apoio dos nacionalistas. O BNG nestas elecciéns perde catro asentos
no Parlamento de Galicia. A renovacién no liderado politico do Bloque, na que Anxo Quintana,
ex-alcalde de Allariz, veu substituir a Xosé Manuel Beiras non estivo exenta de polémica, e foron
soados os problemas internos do partido?.

As elecciéns de 2005 pofien fin ao segundo ciclo. O PPdeG perde a maioria absoluta e PSdeG
e BNG firman un acordo de goberno constituindo o que pasaria a chamarse “Goberno bipartito”.
O desastre medioambiental do Prestige, un barco petroleiro que o 19 de novembro de 2002 se
afunde diante das costas galegas e provoca unha das maiores traxedias ecoldxicas da historia
de Espaiia, asi como o problema da sucesiéon de Fraga no PPdeG, permitelles a PSdeG e BNG
arrebatarlles a Xunta aos populares, que levaban no Goberno desde 1989%.

Non obstante, tras as eleccions de 2009, o terceiro ciclo electoral semella tornar a un esce-
nario como o do segundo. Pasados tan s6 tres anos e medio de Goberno bipartito, o PPdeG,
das mans do seu novo lider, Alberto Nuiez Feij6o, volve gafiar a maioria de apoios €, con trinta
e oito escanos, acada a Presidencia da Xunta de Galicia. Feijéo é capaz de amosar as debilidades
do bipartito, insistindo nunha imaxe de “gasto irresponsable” por parte da Xunta®. A todo isto
temos que sumar a incapacidade que mostra o bipartito para facer visible o traballo realizado
durante os seus anos a fronte da Xunta? en que levou adiante a aprobacién de mais de cincuenta
leis, moitas delas co apoio das tres forzas na cdmara2®.

Por outra banda, o BNG continda a perder apoios. Asi, consegue case un tres por cento menos
de votos e, tras materializarse a non reedicion do bipartito, Anxo Quintana e a Executiva do Bloque
presentan a sGa dimision a finais de marzo de 2009, poucos dias despois das elecciéns. O mesmo
fai Emilio Pérez Tourifio, que na mafia seguinte aos comicios de 2009, e tras saberse os resultados,
dimite como secretario xeral do PSdeG. Asi, este terceiro ciclo electoral poderia definirse como
unha etapa convulsa para a oposicion. As eleccions de 2012 e 2016 confirman precisamente estes
sintomas. Mentres o PPdeG aumenta o seu apoio en Galicia (a pesar da mala situacién econémica
xeneralizable a todo o territorio espafiol), tanto PSdeG como BNG decrecen en porcentaxe de votos
e escanos?. Ademais, para as elecciéons de 2012 e 2016, aparece un novo competidor politico.
En 2012 xorde Alternativa Galega de Esquerdas (AGE), unha coalicién politica que incluia unha
importante escision do BNG: a corrente Anova-Irmandade Nacionalista (Anova), liderada por Xosé
Manuel Beiras, quen outrora fora o fundador do propio BNG. Nesta coalicion integraronse outras
formaciéns de ambito estatal, Esquerda Unida (EU) e Equo-Galicia. A emerxencia deste partido
explicase pola crise interna do BNG, que se fixo patente na XlIl Asemblea Nacional do BNG, ce-
lebrada en xaneiro de 2012%. O éxito da coalicion AGE foi rotundo: recibiu mais de douscentos
votos e conseguiu nove escanos, dous mais que o BNG. Non obstante, para os comicios de 2016,
AGE deixaria paso a En Marea, unha nova coalicién, desta volta integrada por Anova, Podemos, EU
e diferentes agrupaciéns locais. O éxito de En Marea foi incluso maior que o do seu predecesor, ao
facerse con catorce asentos e recibir cerca dun dous por cento mais de votos que o PSdeG-PSOE.
Pola stia parte, o BNG obtivo seis escanos, o seu peor resultado desde 1989.
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A taboa 2 resume: 1) a porcentaxe de votos e escanos que acadou a forza mais votada ao
longo das dez eleccions celebradas ata a data; 2) a concentracién de votos e escanos dos dous
partidos con mais apoios; e 3) a porcentaxe de votos e escanos das formaciéns nacionalistas desde
1981 ata 2016. Con iso queda debuxado o escenario politico galego nestas dez elecciéns, polo
menos no que a concentracion de votos se refire. De feito, cada ciclo electoral poderia ir acom-
pafiado dun “apelativo”: no primeiro a desagregacion electoral foi a principal caracteristica; no
segundo, o destacable foi a hexemonia dun gran partido, o PPdeG, e o triunfo do nacionalismo
galego; por ultimo, no terceiro ciclo electoral podemos falar da competitividade na oposicion,

o desgaste do nacionalismo e o dominio, de novo, do PPdeG.

2 En votos validos.

Taboa 2. Votos e escanos a diferentes partidos nas elecciéns ao Par-

lamento de Galicia, 1981-2016 (en porcentaxe)

Partido

Dous

Votos e escanos coa maior principais ParFidos.
proporcién partidos nacionalistas
Votos?
1981 30,5 58,3 9,7
1985 40,9 69,6 22,8
1989 44,0 76,9 15,4
1993 52,1 75,8 18,4
1997 52,2 80,0 24,8
2001 51,6 74,2 22,6
2005 45,2 78,4 18,7
2009 46,7 77,7 16,0
2012 45,8 66,4 10,1
2016 47,6 66,6 8,3
Media 45,7 72,4 16,7
Desviacion tipica 6,5 6,9 59
Escanos ®
1981 36,6 70,4 5,7
1985 47,9 78,9 21,1
1989 50,7 88,0 12,0
1993 57,3 82,7 17,3
1997 56,0 80,0 24,0
2001 54,7 77,3 22,6
2005 49,3 82,7 17,3
2009 50,7 84,0 16,0
2012 54,7 78,7 9,3
2016 54,7 73,3 8,0
Media 51,3 79,6 15,3
Desviacion tipica 6,0 5,2 6,4

b As porcentaxes foron redondeadas.

Fonte: elaboracién propia

2.3 Formacion de gobernos

Deixando de lado o percorrido electoral de cada partido ao longo destes case corenta anos
de eleccidons democréticas en Galicia, paga a pena deterse na configuracién dos gobernos, para
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asi, sequindo a Peter Mair (1997), establecer ata que punto se pode falar dunha competicién
por acadar a presidencia da Xunta aberta a varias formaciéns ou restrinxida a unhas poucas.
Desta forma, poderiamos distinguir dous grandes periodos, caracterizados principalmente pola
capacidade que tivo o partido mais votado para configurar o Executivo en solitario ou co apoio
doutras formaciéns. Neste sentido, o primeiro periodo corresponde as elecciéns de 1981 e 1985,
comicios iniciaticos da autonomia galega, e o segundo as elecciéns que van desde 1989 ata
2016, coa excepcion das de 2005. S6 dous partidos encabezaron o Goberno galego, o PPdeG e o
PSdeG-PSOE. O PSdeG estivo ao mando do Executivo galego de 1987 a 1989 e de 2005 a 2009.
Pola sta parte, o PPdeG controlou a Xunta de Galicia nos anos restantes, cun claro predominio
desde 1989 e, sobre todo, nestes Gltimos anos desde 2009.

Se empregamos a terminoloxia de Mair (1997) para dar conta das transformacions da com-
peticién partidista, pondo o foco de atencién na competicién dos partidos polo goberno, di-
riamos que o sucedido nas ddas primeiras eleccions é sintoma dunha estrutura de competicién
polo goberno aberta. Este tipo de competicién caracterizase por resultados electorais pouco
predicibles; por cambios continuos nas alternativas posibles de formaciéns que poden acadar
o goberno, e pola capacidade de que novos partidos, ou formacions xa existentes pero con un
escaso peso electoral, poidan representar un papel relevante na configuracién do Executivo.
Estas caracteristicas ben se lle poden atribuir ao escenario politico galego dos anos comprendidos
entre 1981 e 1989.

A partir dos comicios de 1989 e ata 2016 (salvando a lexislatura de 2005), a estrutura de
competicién polo goberno péchase a poucos partidos. Esta estrutura cerrada estaria caracterizada
por que o acceso ao goberno queda restrinxido a escasas formaciéns, non producindose, polo
xeral, alternancia politica®.

Asi, ao longo das dez eleccidns celebradas ata a data, as formulas de goberno estiveron
condicionadas a se os resultados electorais lle permitian ou non a un dos partidos ser autosufi-
ciente. A taboa 3 resume a configuracion de gobernos que se deu nestes anos na comunidade
galega: sete foron os gobernos de maioria (todos eles do PPdeG), dous os que precisaron pactos
e outros dous os de coalicién.

Taboa 3. Configuracién de gobernos na Comunidade Auténoma de Galicia, 1981-2016

. Partido no Nimero e

Presidente e periodo de Goberno Goberno porcentaxe Apoio externo Tipo
de escanos

Xerardo Fernandez Albor (1981-1985) AP 31 (26) Si (UCD) Pactos
Xerardo Fernandez Albor (1985-1987) CP 41 (34) Si (CG) Pactos
Fernando Gonzélez Laxe (1987-1989) PSdeG-PSOE 29 (22) Si (CG, PNG, PSG-EG) Coalicion
Manuel Fraga Iribarne (1989-1993) PPdeG 44 (38) Non Maioria
Manuel Fraga Iribarne (1993-1997) PPdeG 52 (43) Non Maioria
Manuel Fraga Iribarne (1997-2001) PPdeG 55 (42) Non Maioria
Manuel Fraga Iribarne (2001-2005) PPdeG 52 (41) Non Maioria
Emilio Pérez Tourifio (2005-2009) PSdeG-PSOE 33 (25) Si (BNG) Coalicion
Alberto Nufez Feijoo (2009-2012) PPdeG 47 (38) Non Maioria
Alberto Nifez Feijoo (2012-2016) PPdeG 46 (41) Non Maioria
Alberto Nufez Feijéo (2016- ) PPdeG 48 (41) Non Maioria

Fonte: elaboracién propia
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Ainda que as elecciéns xerais de 1977 e 1979 lle deron a vitoria no territorio galego a
UCD?, o primeiro Goberno da Xunta de Galicia foi presidido por Xerardo Fernandez Albor, de
AP, que en 1981 resultou a lista mais votada. Malia todo, os vinte e seis escanos de setenta e un
posibles deixaron os populares nunha situacion de pacto forzoso con outros grupos para poder
gobernar. Asi, na sesién de investidura, Albor foi elixido presidente non sé co apoio dos vinte e
seis parlamentarios de AP e os vinte e catro da UCD, senén tamén cos votos de Ramén Pifieiro,
Carlos Casares e Benjamin Casal do PSdeC. Esta lexislatura estaria fortemente condicionada polos
fraxiles apoios ao Goberno. Para os comicios de 1985, a coalicién de partidos en que se integra
AP volve sair como forza mais votada. Desta volta, porén, e en boa medida debido & desaparicién
da UCD, Fernandez Albor, tras varias votacions, € investido presidente grazas & total abstencion
dos deputados de CG.

Non obstante, o destacable deste primeiro periodo de estrutura de competicién aberta polo
goberno foi o acontecido en 1987. Cinco deputados de CG executaron a escisién do sector mas
nacionalista e progresista do partido, creando o Partido Nacionalista Galego (PNG), que resultaria
clave para a mocién de censura a Fernandez Albor. A iso haberia que sumar un dos primeiros e
mais relevantes casos de transfuguismo en Espafia: o vicepresidente da Xunta, Xosé Luis Barreiro,
presentou a stia dimisién, abandonado o grupo parlamentario e arrastrando consigo outros catro
deputados populares. Xuntos, formarian Unién Demdcrata Galega. A vida deste partido foi moi
breve, e en 1987 integrabanse en CG. Asi, CG e o PNG apoiarian en setembro de 1987 a mocién
de censura do PSdeG de Gonzalez Laxe a Fernandez Albor. Esta coalicién de partidos, froito do
Pacto dos Tilos, terminaria configurando o novo Goberno, no que non participaria o PSG-EG, a
pesar de votar a favor da mocién de censura®'.

Nestas elecciéns, o Goberno estivo aberto a varios competidores. Tanto en 1981 como en
1985 foron diversas as formaciéns que puideron, en funcién dos acordos que acadaran, chegar &
presidencia da Xunta. E, malia esta primeira etapa de inestabilidade, a partir de 1989, o Goberno
galego queda restrinxido a unha Gnica formacién: o PPdeG. Asi, ata 2005, e de 2009 ata 2016,
Galicia experimenta 7 gobernos de maioria absoluta fronte a un Goberno de coalicién. Ou, o
gue é o mesmo, 7 gobernos conservadores, fronte a sé un Goberno progresista.

3 O SISTEMA DE PARTIDOS GALEGO

Para entender os cambios que se deron no interior do sistema de partidos galego ao longo
destas dez eleccions, resulta indispensable cofiecer a evolucién de varios indicadores que dan
conta da estabilidade e institucionalizacién da competicién partidista. Asi, neste apartado exami-
naranse cinco dimensiéns que resultan claves para entender o sistema de partidos dun pais ou
rexion: a participacion electoral; o nimero relevante de partidos que compiten nunhas elecciéns
para acadar representaciéon no Parlamento (fragmentacién de partidos); a concentracién de
apoios por bloques ideoléxicos; o volume de transferencias de votos entre ddas elecciéns sucesi-
vas (volatilidade electoral); e a intensidade da competicion electoral (competitividade electoral).

Se Galicia tivese un sistema de partidos débil, en que as formacions politicas mostrasen unha
pauta de competicién erratica, e os votantes fosen inestables nas stas preferencias partidistas, isto
deberia traducirse nunha constante e elevada volatilidade electoral, unha notable fragmentacion
partidista, cambios na participacién electoral abruptos e movementos entre bloques ideoléxicos
dos electores. Non obstante, e a teor destas 10 elecciéns celebradas ata a data, non parece que
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este fose o caso de Galicia, nin tan sequera nas recentes eleccions de 2016, en que o escenario de
crise econdmica e politica®? en que se desenvolveron semella que non afectou ao territorio galego.

3.1 Participacion electoral

Os niveis de participacion electoral que rexistran unhas elecciéns poden dar conta do apoio
que os votantes lle dan & democracia representativa®®. Para o sistema de partidos dun pais,
os niveis de participacion electoral son reflexo do competidos que estan uns comicios. Neste
sentido, Galicia foi unha comunidade auténoma especialmente abstencionista, sobre todo se a
comparamos coas restantes comunidades4. Boa mostra diso foi a escasa participaciéon (un co-
renta e seis por cento) que se rexistrou nas elecciéns do 20 de outubro de 1981. Estes comicios
seguen a representar a porcentaxe de abstencién mais alta rexistrada ata a data nunhas elecciéns
autonémicas en todo o territorio nacional.

A pesar de todo, as taxas de participacion en Galicia foron paulatinamente parecéndose as
doutras comunidades auténomas, chegando en ocasiéns a superar outras “comunidades his-
toricas” como Cataluia e o Pais Vasco®. O salientable do abstencionismo galego, como sinala
Miguez (1998), radica en que é maior nas zonas rurais que nas urbanas, xusto o oposto do que
ocorre no conxunto de Espafia®®. Por outra banda, esta escasa participacion electoral xeneralizada
non parece ter unha especial relacién co apoio a formaciéns especificas. De feito, o PPdeG obtén
amplas maiorias absolutas en comicios con elevadas taxas de participacién, como exemplifican
as eleccions de 1993 ou, mais recentemente, as de 2016.

Taboa 4. Participacion electoral nas elecciéns ao Parlamento de Galicia, 1981-2016

1981 | 1985 | 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2012 | 2016
Participacién 46,3 | 57,4 | 59,5 | 64,2 | 62,5 | 60,2 | 64,2 | 644 | 549 | 63,7

Fonte: Rama e Fernandez (2017)

3.2 Fragmentacion de partidos

Foi Giovanni Sartori quen en 1976, na sUa recofiecida obra Partidos e sistemas de partidos,
estableceu que o nimero de formaciéns relevantes, asi como os niveis de polarizacién ideoléxica,
resultan os factores principais para definir o sistema de partidos dun pais ou rexion. Asi, Sartori
fixou en cinco categorias a sta clasificacion dos sistemas de partidos: sistema de partido pre-
dominante, bipartidista, de pluralismo limitado, de pluralismo extremo ou polarizado e sistema
de atomizacién?®. Uns anos antes de sair & luz a obra de Sartori, Blondel (1968), incidindo no
criterio numérico para clasificar os sistemas de partidos, estableceu unha tipoloxia de catro casos:
sistemas de dous partidos, de dous partidos e medio, multipartidistas cun partido dominante e
sistemas multipartidistas sen partido dominante.

Seguindo ambas as clasificacions, e a teor do que amosa a tdboa 5, que ilustra os niveis de
fragmentacion de partidos empregando a férmula de Laakso e Taagepera (1979) para calcular
o nimero de partidos efectivo a nivel electoral (NEPE) e a nivel parlamentario (NEPP), podemos
dicir que: 1) nas primeiras elecciéns de 1981 o sistema foi de dous partidos e medio, sendo de
dous partidos nos comicios de 1985; 2) a partir de 1989, o sistema de partidos pode definir-
se como multipartidista cun claro partido predominante, o PPdeG, que, malia non acadar o
Goberno da Xunta en 2005, superaba o seu inmediato perseguidor politico, o PSdeG, en mais
do doce por cento de votos.
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Taboa 5. Fragmentacién de partidos e desproporcionalidade elec-
toral nas elecciéns autonémicas galegas, 1981-2016°

1981 | 1985 | 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2012 | 2016 | Media
NEPE 4,55 | 3,61 | 3,19 | 2,71 | 2,62 | 2,64 | 2,79 | 2,84 | 3,35 | 3,23 | 3,15
NEPP 3,32 | 2,85 | 249 | 2,36 | 2,43 | 2,49 | 2,60 | 2,54 | 2,64 | 2,67 | 2,64
Diferenza NEPE e NEPP | 1,23 | 0,76 | 0,70 | 0,35 | 0,19 | 0,15 | 0,19 | 0,30 | 0,71 | 0,56 | 0,51
MC® 8,39 | 654 | 640 | 4,33 | 2,63 | 2,00 | 2,86 | 3,09 | 645 | 535 | 4,80

2 O indice computase coa formula NEPE (ou NEPP) = 1/3Pi? (onde “sigma” se refire a suma de todos os partidos “i” e “Pi” é a proporcion de
votos ou de escanos do partido “i”).

® A férmula empregada para o célculo da desproporcionalidade € a de minimos cadrados de Gallagher (1991), que é a seguinte: MC = [/2 5
(Si—Vi) 2]1/2, onde “Vi” & a porcentaxe de votos que consegue cada partido e “Si”, a porcentaxe de escanos.

Fonte: Rama e Fernandez (2017).

A nivel comparado, Galicia sitdase nunha posicién intermedia. Presenta unha fragmentacion
de partidos a nivel electoral superior & de comunidades como Madrid, Murcia e as dlas Castelas,
pero moi inferior & das comunidades histéricas como o Pais Vasco ou Cataluia. De feito, se esta-
blecésemos un ranking de parlamentos subnacionais fragmentados, de media, Galicia ocuparia
o posto nimero 11, nunha lista que estaria liderada polo Pais Vasco, Navarra e Canarias3®.

Se seguimos o criterio numérico, non hai dibida de que o sistema de partidos galego é un
exemplo claro de sistema de partido predominante. Este tipo de sistema de partidos, dentro
dos competitivos, tende a caracterizarse por maiorias absolutas dunha mesma formacién que
se repiten de xeito continuo no tempo. Galicia é un bo exemplo diso, pois das dez elecciéns
celebradas ata a data s6 en 3 non houbo maioria absoluta.

Por outra banda, e tal como ilustra a tdboa 5, as diferenzas entre o nimero efectivo de parti-
dos a nivel electoral e parlamentario féronse reducindo a medida que os electores interiorizaban
os mecanismos de transformacién de votos en escanos do sistema electoral galego®. A referida
taboa tamén inclie informacion sobre os niveis de desproporcionalidade electoral, é dicir, a
desviacion, a nivel agregado, entre a proporcién de votos obtidos por un partido e a proporcién
de escanos que finalmente este recibe®. Asi, se o indice de desproporcionalidade de minimos
cadrados (MC) fose de 0, estariamos ante unha completa proporcionalidade, mentres que cun
valor de 100 a desproporcionalidade seria total. A tendencia xeral, desde 1981 ata 2016, con
puntuais altibaixos, foi a dunha reducién considerable da desproporcionalidade. Non obstante,
obsérvase unha subida a valores préximos aos das primeiras elecciéns democraticas no ano 2012,
en boa medida motivada pola entrada de novos partidos no Parlamento.

3.3 Bloques ideoldxicos

Se agrupamos as preferencias politicas dos galegos ao longo destes anos en dous bloques
ideoldxicos, esquerda e dereita, obteriamos como resultado duas etapas ben diferenciables, nas
cales as eleccions de 1989 actuaron como punto de inflexion. Estas dlas etapas en esencia gar-
dan relacién con, polo menos, dous dos tres ciclos electorais en que se dividiron os 10 comicios
galegos. Deste modo, fronte aos primeiros comicios en que os galegos se inclinaron de xeito
claro por apoiar forzas de dereita e centro-dereita, como tamén acontecera a nivel nacional*,
a partir das terceiras eleccions as porcentaxes tanto de votos como de escanos que concentran
os partidos con representacion no Parlamento de Galicia, malia seguir moi escorados & dereita,
acadan, se o comparamos coas elecciéns de 1981 e 1985, niveis maiores na esquerda. As Gnicas
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elecciéns en que tanto en porcentaxe de votos como de escanos a esquerda conseguiu puntua-
ciéns maiores que a dereita foron as de 2005.

Os comicios de 2009, 2012 e 2016 mostran diferencias moi reducidas na porcentaxe de
votos lograda por partidos de dereita e esquerda (as diferenzas en ningunha destas eleccions
superan o dous por cento). Non obstante, en escanos, coa excepcion das elecciéns de 2009, as
diferenzas estan preto dos dez puntos porcentuais a favor da dereita.

Con todo, e facendo unha comparacién co nivel nacional, en que das trece elecciéns rea-
lizadas ata a data a reparticion foi de cinco comicios nos cales as forzas de ambito nacional de
dereitas obtiveron, en suma, unha porcentaxe maior de votos que as de esquerdas, e oito comi-
cios a favor dos partidos de esquerda, Galicia € unha comunidade, como tamén pode ser o caso
de Madrid, conservadora ou, polo menos, en que unha formacién como o PPdeG conseguiu de
forma sistematica estar a fronte do Goberno galego.

Taboa 6. Votos e posicién ideoléxica nas elecciéns ao Parlamento de Galicia, 1981-2016°

Posicion ideoléxica | 1981 | 1985 | 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2012 | 2016
Votos

Esquerda ® 322 | 386 | 445 | 421 | 443 | 444 | 51,9 | 470 | 446 | 453
Dereita < 583 | 538 | 47,6 | 521 | 522 | 516 | 452 | 467 | 458 | 476
Total 90,5 | 92,4 | 921 | 942 | 965 | 960 | 971 | 93,7 | 90,4 | 92,9
Escanos

Esquerda ® 29,6 | 366 | 466 | 42,6 | 440 | 453 | 50,6 | 493 | 453 | 453
Dereita < 704 | 634 | 53,4 | 574 | 560 | 547 | 49,4 | 507 | 54,7 | 54,7
Total 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

2As cifras refirense a porcentaxe de votos emitidos por partidos con representacion parlamentaria.

b Os partidos que pertencen ao bloque de dereitas son: PPdeG e CG.

<Os partidos pertencentes ao bloque de esquerdas son PSdeG-PSOE, PSG-EG, PCG, BNG e AGE/En Marea.
Fonte: elaboracién propia.

3.4 Volatilidade electoral

Desde que en 1979 Pedersen xeneralizase o seu indice para calcular a porcentaxe de trans-
ferencias de votos a nivel agregado entre eleccions, este indicador non deixou de empregarse
como a mellor ferramenta para medir a estabilidade ou cambio dun sistema de partidos*. Asi,
seguindo o gréfico 1, podemos dar conta das flutuaciéns que o sistema de partidos galego expe-
rimentou nas stas dez elecciéns. En primeiro lugar, e tomando como referencia o dato de Ersson
e Lane®, isto é, a necesidade dun quince por cento de cambio electoral dun comicio a outro para
poder falar duns niveis significativos de volatilidade, debemos dicir que en tan sé tres comicios
se superou a barreira do quince por cento. Estes son: as primeiras elecciéns de 1981-1985, as
de 1989-1993 e as recentes de 2009-2012. Nas primeiras, como sucedera a nivel nacional nos
comicios de 1979-1982 (cun corenta e tres por cento de intercambio de preferencias), sitGase o
récord de volatilidade electoral. Sen dibida, a implosién da UCD, que pasou de ter case o vinte
e oito por cento dos votos a non ter representacién no Parlamento galego, asi como a emerxen-
cia de CG, estarian detras desta notable volatilidade de preto do trinta e catro por cento, unha
volatilidade que, por outra banda, é atribuible maioritariamente ao transvasamento de votos
entre formaciéns do mesmo signo ideoléxico. Isto, como tamén ocorre en Espafia*, indica certa
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estabilidade electoral e unha notable ancoraxe do electorado cos partidos, resultando dificil que
os votantes crucen dun lado da barreira ao outro®.

Gréfico 1. Volatilidade electoral entre eleccidons autonémicas consecu-
tivas na Comunidade Auténoma de Galicia, 1981-2016 2°

1985 1989 1993 1997 2001 2005 2009 2012 2016

VT

VIB VEB

eeesee Media VT °°°°* Media VIB Media VEB

A volatilidade total (VT) calcdlase aplicando a férmula VT = (JA1-A2|+[B1-B2|+|n1-n2[)/2. Isto equivale & semisuma das diferenzas en termos
absolutos na porcentaxe de cada partido entre unha eleccién e outra. A volatilidade entre bloques (VEB) calcilase da mesma forma que a
VT, pero sobre os resultados conxuntos dos partidos das mesmas familias ideol6xicas. A formula para calcular a volatilidade intrablogues
(VIB) é a seguinte: VIB = VT-VB.

® Os partidos que pertencen ao bloque de dereitas son: PPdeG e CG. Os partidos pertencentes ao bloque de esquerdas son PSdeG-PSOE,
PSG-EG, PCG, BNG e AGE/En Marea.

Fonte: elaboracién propia.

Pola sta banda, son as elecciéns de 1989-1993 as seguintes mais volatiles, sequidas das de
2009-2012. Deténdome un intre nas primeiras, cabe sinalar que a alta taxa rexistrada estaria
xustificada pola desaparicion de pequenos partidos galeguistas que terminaron aglomerandose
arredor do BNG. Esta concentracién do voto nun sé partido nacionalista veu motivada, en parte,
pola aprobacién da Lei 15/1992, do 30 de decembro, que modificou a lei electoral galega. Esta
reforma (aprobada en solitario polo PPdeG) elevaba ata o cinco por cento a barreira electoral
a nivel provincial. Con iso, non sé polos efectos mecanicos do sistema electoral, senén tamén
polos psicoléxicos*, o voto dos galegos acabou concentrandose en tres formaciéns: PPdeG,
PSdeG e BNG.

Asi, non seria ata os comicios de 2009-2012 cando observasemos taxas de volatilidade elec-
toral superiores ao quince por cento que Ersson e Lane (1983) sinalaron como indicador dunha
certa inestabilidade electoral. Nestes comicios, e antes de que acontecese en 2015 no resto
de comunidades auténomas espafiolas, Galicia cofiece o xurdimento dunha nova formacién:
AGE nace como unha coalicién entre Anova (antigos membros do BNG), EU e outros actores
da sociedade civil desencantados coa politica e cos partidos establecidos. Esta formacion, con
poucos meses de vida, acada nos comicios de 2012 o catorce por cento dos votos. En palabras
do hoxe lider de Podemos, partido que entra por primeira vez no Congreso dos Deputados nas
elecciéns xerais de 2015 con 69 escanos dos 350 que se reparten, “seguramente sen Beiras (i-
der de Anova e, posteriormente, de AGE) non serfa posible Podemos”“’. Polo tanto, os novenos

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro — xunio 2018) | %_1 59



José Rama

comicios autonémicos galegos poderian entenderse como a anticipacién do cambio no sistema
de partidos que se xeneralizou a partir de 2015 en todo o territorio nacional e a todos os niveis
de goberno*®.

Nestas eleccions de 2012, unha boa parte de antigos votantes do PSdeG e do BNG acaban
dando o seu voto a AGE, unha formacién que, para 2016, pasaria a formar parte de En Marea.
Nestas Ultimas eleccions os niveis de volatilidade son moito menores (asumindo que AGE e En
Marea son un mesmo partido), podendo atribuir a meirande parte de intercambio de preferencias
entre partidos & que se deu no interior dos bloques ideoldxicos, sobre todo entre o PSdeG e En
Marea, e entre o BNG e En Marea, que resultou a segunda forza mais votada, seguida do PPdeG,
que chega incluso a mellorar os seus resultados de 2012, acadando de novo a maioria absoluta.

3.5 Competitividade electoral

A téboa 7 pon o foco nunha das dimensions que, entre outras, Sartori (1976) sinalou como
as mais importantes para falar do sistema de partidos. De feito, o propio politélogo italiano
afirmou que a competitividade é unha das propiedades da competicién politica e, se temos en
conta que a competicién politica é un dos atributos da democracia, a competitividade debe ser
entendida como un particular estado do xogo democrético.

Aqui entendemos por competitividade electoral a diferenza en porcentaxe de votos entre
as duas formaciéns mais votadas nunha eleccion®. Este indicador ofrécenos valiosa informacion
sobre o tipo de competicién politica. Se a diferenza entre o primeiro e o segundo partido é moi
ampla, é de esperar gobernos en maioria nos cales non fosen precisas terceiras formacions. Pero
se, pola contra, a diferenza € moi axustada, como sucedeu no ano 1981, o que pode ocorrer
no plano da formacion de executivos é que se dean gobernos froito dun pacto entre partidos
ou mesmo de coalicién. Asi, e seguindo os datos que contén a taboa 7, e salvando as citadas
eleccions de 1981, o resto de comicios amosan uns niveis de competitividade electoral mais ben
baixos (grandes diferenzas, polo menos de dous dixitos, entre os dous primeiros partidos) que
deron como resultado gobernos monocolor (os do PPdeG) en sete das dez eleccions celebradas
ata hoxe no Parlamento de Galicia.

Deste xeito, e como mostra a taboa 7, a competitividade electoral foi polo xeral baixa; a media
é do vinte por cento, e na metade das elecciéns, cinco de dez, a competitividade foi moi baixa,
sendo a diferenza en porcentaxe de votos entre os dous principais partidos superior ao vinte por
cento. Se o comparamos coas eleccions xerais, quedaria ainda mais clara a baixa competitividade
electoral galega. Mentres no conxunto do territorio comicios como os de 1977, 1979, 1993,
1996, 2004 e 2008 presentan niveis de competitividade elevados (entre o cinco por cento per-
tencente as eleccions de 1977 e o un por cento dos comicios de 1996) e, de media, a diferenza
entre as ddas formaciéns mais votadas é do nove por cento*, en Galicia esta cifra é de mais do
dobre, como se sinalou anteriormente. Ainda que é certo que a nivel parlamentario (diferenza
de porcentaxe de escanos entre os dous partidos mais votados) a competitividade electoral en
Espafia é mais ben baixa, debido aos nesgos maioritarios do sistema electoral, isto non quita que,
en comparacion co caso galego, as eleccions fosen notablemente mais competidas.
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Taboa 7. Competitividade electoral nas elecciéns autonémicas galegas, 1981-20162

Eleccions Competitividade electoral Partidos ®
1981 3 AP - UCD
1985 12 CP - PSdeG-PSOE
1989 11 PPdeG - PSdeG-PSOE
1993 28 PPdeG - PSdeG-PSOE
1997 30 PPdeG - BNG
2001 29 PPdeG - BNG
2005 12 PPdeG - PSdeG-PSOE
2009 16 PPdeG - PSdeG-PSOE
2012 25 PPdeG - PSdeG-PSOE
2016 29 PPdeG - En Marea
Media 20

2 A competitividade electoral exprésase mediante a diferenza na porcentaxe de votos vélidos dos dous principais partidos en cada eleccion.
Consecuentemente, canto mais pequenas son as diferenzas, mais elevado € o nivel de competitividade electoral.

b Salvo nos comicios de 1981, 1997, 2001 e 2016, no resto de eleccions os partidos mais votados foron o PPdeG e o PSdeG-PSOE. En 1981
a segunda forza con mais votos foi a UCD, en 1997 e 2001 o BNG e en 2016 En Marea.

Fonte: elaboracién propia.

4 CONCLUSIONS

Transcorridos case corenta anos desde que en 1981 se celebrasen as primeiras elecciéns ao
Parlamento de Galicia, é posible facer balance do tipo de competicién partidista preponderan-
te neste tempo e das distintas férmulas de goberno que se deron ao longo das dez elecciéns
celebradas, asi como definir e clasificar o sistema de partidos galego. Deste xeito, e malia que
nas primeiras eleccions (1981 e 1985) o Parlamento galego estivese fortemente fragmentado,
non habendo un partido dominante que aglutinase a maior parte dos votos, e a pesar de que
este escenario produciu gobernos débiles e mesmo o primeiro episodio de mocién de censura a
nivel autonémico en Espafa, desde 1989 a competicidn partidista estabilizouse e pasou a pivotar
arredor de tres grandes formacions: PPdeG, PSdeG e BNG. Con iso, dous eixes de confrontacion
partidista foron os dominantes: a dimensién esquerda-dereita tanto no plano ideoléxico como no
econémico e social, e a dimensién nacionalismo-non nacionalismo. Agora ben, esta estabilizacién
na competicién partidista vese interrompida nos comicios de 2012. Primeiro, os conflitos inter-
nos no BNG e, segundo, o xurdimento dun movemento de electores descontentos coa politica
actual e cos partidos tradicionais dan como resultado o nacemento dunha nova formacién, AGE,
gue parcialmente rompe a competicién partidista establecida ata a data: incorpéranse novos
temas de confrontacion politica na axenda galega, tales como a transparencia e a rexeneracion
democratica, e o sistema de partidos dbrese para acomodar este novo partido que entra no
Parlamento de Galicia a custa, sobre todo, do BNG e do PSdeG.

Estas dinamicas de contenda partidista reflectironse na formaciéon de goberno. Mentres que
nas primeiras datas foron precisos pactos de investidura para que o partido mais votado puidese
configurar un executivo e levar a cabo as stas propostas politicas, desde as elecciéns de 1989,
e coa Unica excepcién dos comicios de 2005, os gobernos galegos foron monocolor e estiveron
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protagonizados polo PPdeC. Este feito evidencia o caracter pechado da estrutura de competicion
polo goberno do sistema de partidos galego.

Por Ultimo, e atendendo ao sistema de partidos, debemos concluir que este se pode definir
como multipartidista, pero cunha clara formacién predominante, o PPdeG. Malia que nas primei-
ras elecciéns os resultados electorais estivesen mais apertados, coa chegada de Manuel Fraga nos
anos 90 e, posteriormente, tras o pequeno intervalo de Goberno bipartito do 2005, con Feij6o
a fronte dos populares, Galicia non parece contar cunha alternativa que sexa capaz de pér entre
as cordas o PPdeG. Asi, e como apuntaba ao principio deste traballo, semella que Galicia, ainda
que non é completamente unha rara avis, si se pode considerar unha comunidade continuista,
moi estable e, sobre todo nos Gltimos anos, cunha oposicién excesivamente débil e fragmentada.
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Tan s6 o Partido Socialista Obreiro Espariol (PSOE) en Estremadura acadaria algo mais do 40 por cento dos votos, ainda que para formar
goberno necesitaria na sesién de investidura do apoio de Podemos.

Casal Bértoa, 2014: 17.
Lago e Montero, 2005.
Blanco, Méiz e Portero, 1982; Lopez, 2010; Martinez Arribas, 2013; Rama e Fernandez, 2017.

Foi esta reforma a que fixo que a barreira electoral subise do 3 por cento ao 5 por cento de votos necesarios a nivel de circunscricién para
que un partido poida entrar na reparticion de escanos. Para mais detalle, Iéase Rama e Fernandez, 2017.

Para ver como se respecta este mandato constitucional noutras comunidades auténomas, recoméndase a lectura de Araujo, 2011: 221-226.

Férmula de representacion proporcional que resulta a mais empregada para obter a reparticion de escanos por cota suficiente. Consiste
na divisién dos votos de cada candidatura por tantos niimero naturais como escanos tefia o distrito. Esta férmula ten unha tendencia a
favorecer os partidos maiores e a prexudicar as formaciéns mais pequenas.

Vilas Nogueira, 1999: 70-71.

Blanco, Maiz e Portero 1982: 63. En parte, este éxito de AP poderiase xustificar pola estratexia de organizarse arredor das circunscricions
provincias para asi explotar unha das sdas fortalezas, os “baréns” (o PPdeG nos seus inicios é sobre todo un partido de notables) que
provifian das elites locais e das politicas predemocraticas (Lagares, 1999).

Nas eleccions ao Congreso dos Deputados de 1982, o PSOE acadara 202 asentos, capturando un importante apoio de ex-votantes da
UCD (Linz e Montero, 2001).

CG nace en 1984 a partir do Partido Galeguista (PG) e, sobre todo, de antigos membros da UCD (Maiz, 1996: 62; Rivera et al., 1998:
301).

Ainda que verdadeiramente a coalicién estaba dividida arredor de duas correntes, unha mais progresista e outra mais conservadora. Véxase
Maiz, 1996.

Rivera et al., 1998: 299-307.
Pallarés e Lago, 2005.

O cambio no discurso do PPdeG a partir da chegada de Manuel Fraga € tan significativo que mesmo “existen dibidas acerca de se non
deberfa considerarse o Partido Popular de Galicia como unha formacion de ambito non estatal” (Rivera Otero et al., 1998: 304).

Goémez-Reino, 2009: 126.

Rivera Otero et al., 1998: 302.

Rivera Otero et al., 1998: 304.

Frean e Pacho, 2002: 776.

Pallarés e Lago, 2005: 736.

Pallarés e Lago, 2005: 731. Para conecer con mais detalle as eleccions de 2005, recoméndase a lectura de Lopez Mira, 2005.
Pallarés e Lago, 2009: 805.

De Nieves 2012: 142.

Pallarés e Lago, 2009: 804.

De feito, ambos os partidos experimentan cambios de liderado nas elecciéns de 2012 e 2016. Por parte do PSdeG-PSOE é Pachi Vazquez
quen se presenta en 2012 e Xoaquin Fernandez Leiceaga en 2016. No caso do BNG son Francisco Jorquera e Ana Pontén, en 2012 e 2016,
respectivamente, os que lideran a formacién nacionalista. Evidencia, nos dous casos, unha falta de liderado e de idea de partido.

Blanco Casais, 2013.

Mair, 2014: 291.

Gonzalez Encinar, 1982: 55.

Marquez, 2014: 254.

Rama, 2016; Ramos e Simén, 2015.

Mair, 2015: 39.

Montero, 1986; Justel, 1990; Vilas Nogueira, 1992.
Miguez, 1998, 2010.

Ortega, Trujillo e Garcia-Hipolo, 2011: 73.
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Resumo: A esencia do concepto do titulo deste artigo radica na existencia de redes interorganizacionais
e autoorganizadas integradas por actores publicos e privados, unha forma reticular de gobernacién conci-
bida agora como goberno relacional ou goberno en redes de interaccién publico-privado-civil, e ao longo
do eixe local-global. Deste xeito examinase o papel da policia como unha préctica social organizada e a
sta funcion dentro das redes de vixilancia, describindo algunha das teorias que nos permitiran desenvol-
ver unha comprensién mdis axeitada dos probables efectos da transformacion da vixilancia policial no
contexto da gobernanza e as stas implicaciéns para a regulacién e responsabilidade democratica.
Palabras clave: Gobernanza, vixilancia, redes, policia, seguridade, participacion cidada.

Resumen: La esencia del concepto del titulo de este articulo radica en la existencia de redes interorgani-
zacionales y autoorganizadas integradas por actores piblicos y privados, una forma reticular de goberna-
cién concebida ahora como gobierno relacional o gobierno en redes de interaccién publico-privado-civil,
y alo largo del eje local-global. De esta manera se examina el papel de la policia como una practica social
organizada y su funcién dentro de las redes de vigilancia, describiendo alguna de la teorias que nos per-
mitiran desarrollar una comprension més adecuada de los probables efectos de la transformacién de la
vigilancia policial en el contexto de la gobernanza y sus implicaciones para la regulacién y responsabilidad
democrética.

Palabras clave: Gobernanza, vigilancia, redes, policia, seguridad, participacién ciudadana.

Abstract: This article argues the need for a relational government or a government defined by public-pri-
vate networks as well as local-global interaction. Specifically the article examines the role of police within
this paradigm, as an organized social agency within a surveillance network that exemplifies the described
governance theory. The article elaborates on the probable effects of the governance model and implica-
tions of regulation and democratic responsibility.

Key words: Governance, surveillance, networks, police, security, civic participation.
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1 CONCEPTUALIZACION DO FENOMENO

Crese que a gobernanza, como nova forma de gobernar, seré a estrutura sobre a cal se
constria un novo paradigma no que o Estado exerza un papel de liderado naquelas areas de
responsabilidade que ata o de agora acometeu de modo hexeménico, e o dambito municipal
o lugar onde, ante a falta de operatividade do Estado, se desenvolva. A razén desta afirmacién
susténtase en que o Estado nacién, como resultado dunha crise de confianza ante a falta de
funcionalidade e consecuente perda de lexitimidade, debe redefinirse a través da forma de Estado
rede para manter a sia autoridade e asi garantir a sia soberania.

Diversos autores, tales como Rojo Salgado, afirman que a soberania exercida polo Estado
de modo incontestable esta a chegar a sda fin, ou chegou xa, e que a nova era posestatal se
debe caracterizar por unha forma de goberno cosmopolita, de mdltiples niveis e dominios de
autoridade, conectados entre si tanto vertical como horizontalmente, ainda que recoriece que os
Estados seguirdan ocupando unha funcién importante respecto a gobernabilidade das sociedades.

Por conseguinte, este artigo sitia o espazo local no epicentro para desefiar politicas especi-
ficas co obxectivo de lles dar resposta as necesidades concretas de seguridade cidada en cada
ambito territorial, por ddas razéns: por ser recofiecido como mais proximo ante as posibilidades
de participacién que ofrece aos cidadans, e porque, sendo depositarios da autonomia municipal
prevista na Constitucién, constitGen o lugar idéneo para formalizar compromisos de xestion
entre actores involucrados.

Nesta mesma orde de ideas, cbmpre resaltar que o rol emerxente protagonizado polos
municipios na prestacion de servizos publicos xerou que se constitGan como a pedra angular
de onde deban partir as respostas as necesidades dos cidadans que se atopan na esfera social,
politica e xuridica da sta responsabilidade.

A vez que se desenvolve este proceso, os cidadans senten a necesidade de participar na
construcién de politicas publicas, sobre todo nos procesos decisorios, e é este fenémeno onde
adquire especial relevancia de novo o ambito local, precisamente por ser o habitat onde trans-
corre a maior parte do tempo da nosa vida, e xa que logo onde xorden as nosas necesidades.

E isto condlcenos a reformular se a efectividade de xestién na forma de gobernar a segu-
ridade local actual é a adecuada, se se ten en conta este fendmeno ou se se esta a prefigurar
como alternativa real aos modelos tradicionais de prestacion de servizos pUblicos de seguridade
cidada. No caso espafiol, tratase dunha competencia exclusiva do Estado, cuxo mantemento
corresponde ao Goberno da nacién e ao das demais administraciéns pablicas, comunidades au-
ténomas e corporacions locais a través das forzas e corpos de seguridade dependentes organica
e funcionalmente destas.

2 POLICIA COMUNITARIA

Ata hai escasas décadas o concepto de seguridade cidada entendiase desde unha nocién
puramente de seguridade publica. Dun lado atopabanse unha serie de normas que a policia
se encargaba de facer cumprir no suposto de que fosen transgredidas, e doutro, os que as
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vulneraban. Un modelo reactivo que actuaba a posteriori, que descoidaba a prevencién e que a
slia vez aumentaba a sensacion ou percepcién de inseguridade. Non obstante, a sociedade de
hoxe caracterizase por ser enormemente heteroxénea e interdependente, e as persoas que a
conforman, froito do desenvolvemento social experimentado durante o século XX, tornaronse
mais exixentes e criticas co ambito que as rodea.

Diso infirese que a xestién da seguridade cidada actual necesita dunha policia mais proactiva
e inclusiva, orientada aos problemas e 4 intelixencia, que incorpore a comunidade a través dunha
pluralidade de actores, e dun contexto onde se promovan iniciativas, se discutan, se estuden
e se acheguen soluciéns desde unha 6ptica multidisciplinaria aos problemas de inseguridade.

Ata aqui entendemos que a producion de seguridade cidada debe volverse mais participativa
e que os municipios tefien un futuro prometedor asumindo roles que ata agora foran desenvol-
vidos polo Estado, fundamentalmente polo auxe local na “toma de decisiéns sobre o publico,
especialmente as de caréacter estratéxico, que se da hoxe inevitablemente en rede, pero para que
a rede non se converta nunha cousa amorfa que evoluciona ao azar das inercias ou de intereses
pouco transparentes compren fortes doses de liderado”.

Non obstante, é especialmente critico decidir quen debe exercer o liderado no desefio de
politicas publicas de seguridade, que ainda que nunha primeira fase do proceso sexa das forzas
de seguridade, ben porque tefien o0 monopolio na prevenciéon da seguridade cidada ou pola
simple experiencia, en diante debe quedar perfectamente definido.

Delimitados e explicitados os diversos aspectos que definen a policia comunitaria (proacti-
vidade, participacién na toma de decisiéns e orientacién do servizo policial na prevencién), o
artigo prosegue describindo experiencias de seguridade local de paises da nosa contorna, as cales
foron analizadas por académicos expertos na materia que, ademais de achegarnos coflecemen-
to, son de grande utilidade para propor unha orientacion estratéxica para poder ser aplicadas
no contexto do Estado espafiol. Neste existe un complexo sistema de seguridade publica con
competencias compartidas por diversos corpos policiais e cunha falta de implementacién politica
clara que sirva de base para contribuir ao debate e a reflexion sobre os desafios que este modelo
policial pode achegar.

A eleccién dos paises que foron obxecto de analise foi debida fundamentalmente a que
apostan a favor dunha policia comunitaria. Ademais, cada un dos paises obxecto de andlise
obedece a un tipo de sistema policial; Francia ao napoleénico, igual que Espafia, dous corpos de
policia estatais ademais de locais e no caso de Espafia tamén autonémicos; Inglaterra e Gales ao
modelo descentralizado, varias corpos policiais distribuidos xeograficamente pero coas mesmas
competencias; e Finlandia a un sistema centralizado, cun corpo central responsable ante unha
Gnica autoridade.

En canto a oportunidade de afondar no estudo do modelo e de avanzar en propostas de
calidade dos servizos de seguridade, hai que destacar que en declaraciéns recentes do pri-
meiro ministro francés Emmanuel Macron recupera a “policia de seguridade cotia”, un corpo
de proximidade xa posto en marcha en Francia a finais dos 90 polo entén primeiro ministro
socialista Lionel Jospin, e suprimido a inicios dos 2000 polo daquela titular de Interior Nicolas
Sarkozy. Segundo o primeiro ministro tratase dunha policia “mais préxima ao terreo, mellor
integrada no tecido social dos barrios e mais preparada para intervir con discernimento e tratar
os problemas cotians”.
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2.1 0 goberno local da seguridade puablica en Francia:
fragmentacions e novas orientacions

Jacques de Maillard, profesor investigador da Universidade de Rouen, analiza as politicas
de seguridade de Francia nestas ddas Gltimas décadas. Unha andlise que trata de comprender
a coordinacién interaxencial e descifrar a existencia dun complexo conxunto de redes que go-
bernan a seguridade.

Afirma o autor que o estereotipo tradicional de Francia é a importancia do seu centralismo
politico e administrativo, e o especifico da seguridade publica, e que, ainda a pesar da descentra-
lizaci6n realizada en 1982, non se transferiu ningunha competencia de seguridade s autoridades
locais. “O Estado non desapareceu e continda representando no contexto francés un rol clave
no goberno local do delito mesmo se non é capaz de dirixir as estratexias locais”.

Non obstante, a partir dos anos 80, froito das novas politicas pUblicas iniciadas no ambito
local, quixose reforzar o papel das forzas de seguridade dependentes do Estado con iniciativas
denominadas de “proximidade”, & vez que as autoridades locais adquirian maior protagonismo
no ambito da seguridade.

Este feito produciuse fundamentalmente porque da accién descentralizadora se decidiu trans-
ferir mais recursos econémicos e poder de decisién aos representantes electos a nivel local. Por
iso, adquiriron competencias tales como o planeamento urbano, axuda social e de planificacién
do desenvolvemento econémico.

Iniciouse asi a formulacion de politicas publicas caracterizadas pola cooperacion entre dife-
rentes actores interdependentes nun contexto “agora dominado por unha serie vasta de redes e
institucions entrelazadas que transcenden a clasica divisién pUblico/privado e que xeran mesturas
hibridas compostas por unha pluralidade de axencias, profesions e lideres da sociedade civil”.

No entanto, como se mencionou, ningunha competencia en materia de seguridade publica
foi transferida; ainda asi, como consecuencia dos esquemas cambiantes na forma de facer politica
e do rol crecente das autoridades locais, producironse os resultados que seguen:

En 1983 aprébase un decreto no que se autoriza as municipalidades a crear concellos de
prevencién do delito, os cales serian codirixidos polo prefecto (a cabeza nomeada polo goberno
central das burocracias nacionais ao nivel de departamentos e rexiéns), e o alcalde, o cal pro-
vocou implicitamente que se recofiecesen de modo formal as municipalidades na prevencion
do delito.

Anos despois, concretamente, en outubro de 1997, a circular interministerial que vifia con-
solidar o papel cambiante da seguridade, afirmaba en sintese:

“A seguridade non é un asunto sé6 da policia e a xendarmaria, o sentimento de inseguridade
non depende soamente dos servizos destes actores. Depende de numerosos factores: cohesion
social, conciencia civica, calidade de vida urbana, etc. Estes factores son parcialmente os resulta-
dos da actividade das autoridades locais e das iniciativas provenientes da sociedade mesma. Este
é o motivo polo cal se necesita organizar unha asociacion activa e permanente de todos eles a
nivel local que sexa capaz de contribuir & seguridade, especialmente os alcaldes e os actores da
vida social”. (Circular ministerial, outubro de 1997)

Ao mesmo tempo estabase a producir un progresivo aumento das forzas policiais munici-
pais; de 5.000 en 1983 a 18.500 en 2001. A lifa oficial desa medida era que a policia municipal
complementaria a policia nacional e a xendarmaria, ainda que este argumento sufriu un cambio
cando o dia 15 de abril do ano 1999 se adoptou a decisién de ampliar as competencias da policia
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municipal, de tarefas administrativas policiais 4s de prevencion do delito, asignandolle asi un
papel a desempefiar na represién do delito.

Por conseguinte, destaca que o alcalde pasase a ocupar un papel preponderante nas decisions
de seguridade local, o aumento de policias locais e da sia ampliacion de competencias, e que a
area local de seguridade ocupase un lugar diferente ao que vifia desempefiando.

De feito, Maillard resume esta afirmacién nos puntos que seguen:

1. Uso de ferramentas regulatorias, asinando ordenanzas para garantir a seguridade dos
habitantes da sua circunscricién politica administrativa.

2. Recrutamento e profesionalizacién de varios actores: policia municipal, mediadores con
varios estatutos e funciéns, administradores de seguridade local, etc.

3. As municipalidades involucraronse mais e mais na administracion das partnerships locais.

4. Maior financiamento para as autoridades locais en equipamento policial e infraestruturas
para as forzas policiais do Estado.

Non obstante, esta situacion non impediu que dependendo da ideoloxia politica esta medida
non se vise desde un mesmo prisma: os neoliberais vian o contrato como un medio de reducir os
custos mediante a posta en marcha de novas ferramentas de goberno, reducindo asi o tamafio
do Estado; os funcionalistas/managerialistas como un medio para xestionar o entrecruzamento
de competencias entre diversos niveis de goberno; e os que estan a favor da participacién cidada
como un xeito de gobernar “desde abaixo” mediante a mobilizacién da sociedade civil. Mesmo
lle atrible falta de liderado ao Estado, ao afirmar que “non é realmente capaz de impor algin
criterio claro ao que deberian axustarse as politicas locais”.

En atencidn a isto, a negociacién entre Estado e autoridades locais ainda era limitada, pro-
duciase a través de varios contratos locais de seguridade. Moitos alcaldes rexeitaban a sinatura
se o nimero de policias non se incrementaba no seu municipio, & vez que se pufian en marcha
diferentes modos de accién cooperativa entre as autoridades locais e as policias dependentes do
Estado por temor en moitas ocasiéns a perder a “estacion de policia”.

Para ilustrar esta disparidade de criterios e posta en marcha de politicas de seguridade local,
pon como exemplo a cidade de Nantes, prefectura do Pais do Loira, e a de Amiens, na rexion de
Picardia. A primeira combinaba seguridade e prevencién; o concello evitaba o termo seguridade
por tranquilidade publica, favorecendo un desenvolvemento urbano das vecifianzas populares.
O alcalde puxo en marcha unha estratexia cooperativa co Estado recofiecendo a sia preemi-
nencia nas cuestions de seguridade. E na segunda, a estratexia era favorecer o desenvolvemento
econdmico para garantir a seguridade en defecto da cohesién social, que pasaba a un sequndo
plano na axenda local.

Resumindo, a descentralizacién dotou de maior responsabilidade politica as autoridades locais
no ambito da seguridade, dado que no mundo actual se lles exixe un compromiso maior na
prestacion de servizos aos cidadans. Este feito produciuse fundamentalmente porque se erixiron
como provedores inmediatos de planificacion e execucién dos servizos, sendo a seguridade
publica un servizo mais que demanda a sociedade. Ainda que como se sinalou non existe unha
idea comln do que debe ser prioridade na axenda politica e “os funcionarios locais elixidos
popularmente tefien a miGdo visiéns conflitivas acerca do que se debe facer”.

E ainda a pesar de todo, tal e como analiza Roche, este modelo emerxente de seguridade local
en Francia pon en evidencia que o papel desempefiado tradicionalmente polo goberno central
e os seus axentes a nivel local esta a diminuir, a0 mesmo tempo que os enfoques e partes inte-
resadas no seu desenvolvemento se volveron mais numerosos e diversos (cidadans, municipios,
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goberno central, Europa, as empresas, as compaiiias de seguros). Esta observacion leva & con-
clusién de que o Estado esta a perder o seu monopolio neste campo, que xa non pode impor o
seu enfoque de arriba abaixo e que unha nova forma de gobernanza da seguridade mediante
un contrato territorial baseada no modelo explicitado se converteu na norma.

2.2 Comunidades de seguridade en Inglaterra e Gales

Tim Hope e Adam Crawford, tras a stia analise, achegan unha visién xeral do proceso levado
a cabo tras as reformas iniciadas en 1997 ao chegaren os laboristas ao poder. O argumento
utilizado é o seu afan de reducir a delincuencia a través do seu programa de modernizacién
aplicado a prestacion de servizos publicos, e a consecuente énfase na execucion para a reducién
da delincuencia.

Un ano despois de iniciar o seu mandato, aprébase a Lei sobre a delincuencia e desorde, en
diante CDA, que recollia nas secciéns 5 e 7 a creacion das Asociacions para a Reducién da Desorde
e o Crime, en diante CDRP. A dita norma establecia a obrigatoriedade de colaboracién conxunta
entre as autoridades locais e a policia, & parte doutros organismos designados e a comunidade
para acordar a posta en marcha e planificacion de estratexias na prevencién do delito.

As ditas medidas complementabanse co dereito que lles permitia aos gobernos locais facer
fronte aos problemas da delincuencia e a desorde, converténdose asi nun socio de pleno dereito
no control da delincuencia, ainda que non se lles concedia ningunha autoridade legal indepen-
dente ou poder executivo as autoridades locais.

Desta forma, o goberno central conservaba a direccién dos recursos policiais, cedendo a
responsabilidade do servizo policial ao poder local e reservando para si a posibilidade de tomar
crédito pola reducién da delincuencia, o cal provocou un enfrontamento entre os xefes de policia
e o goberno laborista.

Paralelamente & aprobacién da CDA, credbase a Comisiéon de Auditorfa, cuxa funcién era
definir como as autoridades locais deberian cumprir mellor as sGas novas obrigas legais. En
diante, e tras desefiar o marco de cooperacion local, propuxéronse didas formas para levar a
cabo a politica de seguridade:

Por unha banda, introduciuse o concepto de desorde (ASBO), cepa do comunitarismo mora-
lizante para proporcionar seguridade & comunidade; e por outra, o Best Value, réxime de xestion
do rendemento forzando os CDRP a incrementalo, & vez que se destinaban mais recursos para
pér en marcha programas e contratacién de policias.

Malia a énfase posta para reducir a delincuencia, puidose ter descoidado a tarefa da creacién
de instituciéns, de constituir un novo goberno da seguridade na comunidade, e esa neglixencia
podia dar lugar a un aumento da inseguridade na sociedade.

Para poder entender esta hipétese e dar explicacién ao problema alegado por Blunket, resulta
necesario entender de que forma comprenderon os diferentes actores o proceso.

Desde a Asociacion de Oficiais Xefes de Policia, en diante ACPO, enfocaron a eficacia policial
desde un paradigma de xestion cientifica para as actividades de control do delito, incluindo
estratexias policiais orientadas a tolerancia cero en delincuentes prolificos, na incautacién de
bens roubados no mercado ilicito, ademais de aplicar a ciencia e a tecnoloxia, incluidos o ADN
e outras tecnoloxias forenses como sistemas de video para a identificacion.
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Asi, Hope ve neste paradigma policial a tendencia a lle restar importancia ao papel dos inter-
locutores civis, asegurando a reducién da delincuencia como o principal obxectivo, cun papel de
liderado para a policia en CDRP, que agora se converten nun foro subsidiario para axudar a policia.

Outro inconveniente foi a falta dunha definicién gobernamental unanime de que se consi-
deraba comportamento antisocial (ASBO), ademais de non identificar as orixes dos problemas
locais, sacandoas & luz e negociando en vez de precipitarse en buscar soluciéns rapidas.

En concreto Crawford observa problemas: a falta de xerarquia de control ou de lifias claras de
responsabilidade entre os diferentes servizos e redes, e a falta de correspondencia e coherencia
global. Tratase dunha relacién de menos goberno pero mais gobernacién. Esta ambigtiidade para
o0 goberno iltstrase no contido da guia do Home Office sobre as colaboraciéns pola loita contra a
delincuencia e a desorde. O goberno preferiu deixar as colaboraciéns locais decidiren o contido
das estratexias. «Deliberadamente evita definir os termos delincuencia e desorde e declara que,
con razén, nada esta excluido e nada favorecido» (Home Office, 1998).

Ao respecto convén dicir que Crawford alega problemas de xestion directiva no proceso
desde catro puntos de vista, a saber:

1. Pouca atencién ao proceso mais complexo, que é a negociacién dos obxectivos compar-
tidos, sobre todo cando non hai ningunha xerarquia de control, provocando tensiéns entre o
enfoque de colaboracién e os aspectos da focalizacién interna das reformas de xestién directiva.

2. A excesiva focalizacién interna sobre os resultados en termos de eficacia pode levar as
administraciéns a concentrar as sas enerxias en tarefas e actividades concretas en detrimento
das tarefas marxinais. Ainda que menciona que, se as diferentes partes estan unidas por decisions
comuns e negociadas para politicas e resultados colectivos, con frecuencia fracasan na identifi-
cacion das linas de responsabilidade. Cita a Rhodes, no que este definiu como o problema das
mans miltiples, en que participan tantas persoas que non se pode identificar ningunha contri-
bucién; e se ningunha persoa vai ser responsable despois da accién, entén ninguén se esforza
previamente para comportarse de forma responsable. Como a autoridade «é compartida», é
dificil illala e pode chegar a facerse case intanxible.

3. Distanciamento entre outputs, actividade dos servizos, e outcomes, os resultados, coa
posibilidade de que as «acciéns» cheguen a ser prioritarias, ata o punto de que os obxectivos
sociais queden eclipsados polos obxectivos organizativos. Isto pédese entender como unha
medida imposta pola que se outorga unha maior prioridade & medida que ao servizo que esta
debe identificar.

4. Existe o risco de que a aplicacién de culturas de resultados &s organizaciéns do sector
publico, transferida aos proxectos de colaboracion de seguridade, centre mais a atencion nun
obxectivo de xestién que na calidade do resultado. Especialmente, isto pode fomentar a con-
centracion arredor de obxectivos doados de alcanzar, os que tendan a achegar resultados posi-
tivos; en consecuencia, afastaran a atencion e os recursos das zonas mais problematicas ou dos
problemas de delincuencia dificilmente abordables.

Por Gltimo, compre sinalar que nin a politica punitiva dos laboristas en xaneiro de 2004, que
fixo que a poboacién penitenciaria chegase a un nivel récord de 73.688 en Inglaterra e Gales
(alcanzando a taxa mais alta por habitante na Unién Europea), fixo que cambiase a percepcion
extraida das enquisas de vitimizacién, no sentido de que non creron que as stas comunidades
fosen mais seguras tras a chegada dos laboristas e a posta en marcha das politicas de seguridade
descritas.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_n. 1_2018 (xaneiro — xunio 2018) | a%_tj 75



Norberto A. Gonzalez Trigo

Crawford defende que a ldxica da Lei de 1998 e da guia que a acompaiia é impulsar a mul-
tiplicidade de distribuidores de servizos e de redes locais, fomentando as colaboraciéns entre e
a través dos sectores publico-privado e do voluntariado, pero admite que se atopa fragmentada
xerando unha demanda de coordinacién e colaboracion entre as novas redes no desefio dos
servizos.

Deste modo explica, citando a Rhodes: “O irénico e espectacular da mercantilizacioén é que
se debilitou polas redes, mentres que ao mesmo tempo a eficacia das redes aumentaba”.

Asi, Crawford propdn unha ausencia de xestion directiva xerarquica na lifia da xestién de
redes complexas: as redes e as decisions das colaboracions terianse que xestionar sen intervencion
e cun goberno a distancia. Fala de reforzar unha mirada cara ao exterior que permita a adopcién
de medidas de eficacia e imposicion de acciéns. Hai que definir os problemas de modo extenso,
con visiéon ampla; cre fundamental a construcion e importancia do mantemento da confianza
como dindmica central nos proxectos de colaboracién de seguridade local eficaces.

Sinala que a confianza é, se cabe, mais importante cando existen conflitos de estruturas en
que as colaboraciéns se caracterizan por ideoloxias diverxentes e/ou cando hai unha cultura de
desconfianza ou de incomprension.

Non obstante, afirma que, para establecer relacions de confianza, é necesario advertir as
persoas dos limites da sta contribucién e a doutras administraciéns, de forma que non intenten
nunca facelo todo e que non esperen dos demais resultados que eles cren que estes poden ache-
gar. En suma, cobmpre que haxa un respecto mutuo para os diferentes tipos de contribuciéns.

Relevante foi a opinién formada acerca da funcién supervisora do Estado mediante audi-
torias, xa que pensa que axuda a definir as concepciéns publicas dos problemas para os cales
preconiza a solucién. Neste sentido, citando a Power, cre que iso é constitutivo dun determinado
estilo de regulacién e de control que reflicte profundamente os compromisos mantidos para a
comprobacién e a confianza. A auditoria non é pura e simplemente unha solucién técnica para
un problema, senén que “tamén proporciona as vias posibles para a redefinicién da practica do
goberno”; o seu obxectivo primordial son as organizaciéns, e os seus subsistemas de control,
como tales, estan implicados no control do control.

En canto a Hope, falanos de fortalecemento das comunidades. Asi, recofiece que a premisa
fundamental é que os cidadans e organismos se comprometan activamente en coproducir a
seguridade comunitaria, ainda que recofiece as limitaciéns do goberno, coa promesa de que
unha nova estrutura institucional participativa fomentara a eficacia colectiva dos cidadéns e a
participacion dos servizos publicos de apoio.

Apbiase nas ideas de Blunket no que se refire & cidadania activa, un marco en que os cidadans
tefian mais oportunidades para definir e resolver os problemas das sias comunidades, asi como
fortalecelas para que poidan manter a sta propia organizacion e facer fronte aos problemas
comuns.

Proba do expresado é o Libro Branco sobre a reforma policial, o cal se fundamenta na cons-
trucién de comunidades mais seguras e avoga por unha estrutura de goberno para o servizo da
policia: un auténtico enfoque de abaixo arriba para a toma de decisiéns sobre a seguridade na
comunidade e oportunidades de participacion directa, xunto cun mecanismo de supervision a
nivel local.

Crawford pensa que o aloxamento vetusto, o paro, unha escolarizacién de calidade mediocre,
a falta de actividades de ocio para os mozos, etc., non son problemas publicos importantes en
si mesmos. Pola contra, a sGa importancia pode percibirse cada vez mais pola crenza de que
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rematan en delincuencia e desorde. Témese que os problemas sociais sexan definidos como
problemas de delincuencia que é necesario controlar, en vez de tratalos en si mesmos, podendo
representar a Gltima criminalizacion de politica social. Nun punto en que as fronteiras entre a
politica social e a prevencién da delincuencia se volven mais difusas, poderiase argumentar a
favor do desenvolvemento potencial dunha relacién inversa, a socializacion da politica penal,
para a que a orientacion tradicional e o financiamento da politica penal cambien cara a unha
prevencion proactiva por via dun tratamento social.

Con todo, Crawford entende que as politicas locais de seguridade contemporaneas estan
sobresaturadas: resultan da interaccion entre unha variedade de actores que comparten preo-
cupacions similares pero tamén se opofien en torno a certos valores e prioridades. Se hai un
intento de integrar estes actores e de promover un enfoque integrado con respecto ao delito,
tamén se nota un modo mais competitivo e fragmentado de elaborar as politicas publicas, que
fai lexitimo o uso da nocién de goberno.

Asi, de modo esquematico determinase o que Crawford puxo de manifesto nos paragrafos
anteriores:

- As fronteiras entre as esferas pUblicas e privadas non estan claras.

- Prevalecen modos negociados de goberno (en lugar das xerarquicas).

- Escurécese a distincion entre sancién, prevencion e mediacion.

- A accién é fragmentada e conflitiva en lugar de ser coherente e racional.

2.3 Xestion da seguridade local en Finlandia: vixilancia a través de
redes

Sirpa Virta, do Departamento de Ciencia Administrativa da Universidade de Tampere, desen-
volve a sUa investigacién arredor da idea dun sistema policial anglo-americano na comunidade
aplicado en Finlandia desde 1996.

Malia que resalta que non é nada novo para Finlandia, xa que desde o ano 1960 a través
da policia chamada do pobo se forxaba unha longa tradicién do estilo de policia comunitaria.
Durante estes anos a policia gozou e goza de gran confianza publica, a sociedade do benestar
mantivose estable sen divisions sociais significativas e o crime é bastante baixo, polo tanto, non
houbo necesidades urxentes ou presiéns para a reforma policial.

A pesar diso, aplicouse a estratexia de policia comunitaria como parte dunha ampla mo-
dernizacién do sector publico, incluindo a orientacién a servizos para mellorar a eficiencia e
responsabilidade.

Como se dixo, a policia en Finlandia goza de gran confianza por parte da poboacién, grazas
a unha longa tradicién de estreita relacion entre cidadan e policia, e froito desde que nos 60 se
instaurase un tipo de policia chamado “policia de aldea”, os cales cofiecian e vivian cos residentes
onde prestaban servizo.

Entén, por que unha estratexia de policia comunitaria iniciada en Finlandia? A resposta foi
que a partir dunha serie de enquisas realizadas pola policia en nome da mellora do servizo a partir
de 1990, basedndose nos seus resultados, se evidenciou a necesidade social de que a policia fose
mais visible e houbese mais patrullas a pé nas rdas.

Posta en marcha a implementacién, os primeiros problemas foron a falta de recursos, a
resistencia entre os axentes, ao non o considerar un traballo propiamente policial, e dos xefes
de policia, os cales tifian dificultades & hora de transmitir a importancia do cambio, dado que
alglns non se comprometian, e aqueloutros que si o estaban non entendian moi ben o porqué
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do cambio; e por Ultimo a falta de priorizacién nos problemas, ao principio todos eran impor-
tantes e inevitables.

Simplificadamente as dificultades foron as que seguen:

- A policia comunitaria foi presentada como unha nova tarefa (sen recursos adicionais).

- A perspectiva sobre o cambio no nivel de xestién era demasiado xeral e demasiado débiles
os argumentos para a sUa aplicacion efectiva.

- O persoal tivo que repensar e reorientar o labor da policia sen a formacién axeitada e a
educacion.

- Unha pesada carga de expectativas sobre o que poden lograr as iniciativas foron postas
sobre os axentes.

- Os puntos de vista e opiniéns do persoal non se tiveron en conta no inicio do proceso de
implementacion.

A vista dos inconvenientes na posta en marcha, decidiuse ver ese proceso de xeito dinamico,
non como un modelo estético, senén que se entendeu mais como unha alternativa ou comple-
mento ao labor policial convencional e non tan competitivo; a atencién desprazouse desde o
nivel operativo para incluir o nivel de xestién.

A estratexia principal da policia comunitaria foi a creacién de asociacions locais e redes.
Os principais obxectivos foron a elaboracién de politicas (politicas locais de seguridade/plans
de seguridade); a identificacién do problema (enquisas cidadas, a anélise da delincuencia) e a
resolucién de problemas. O papel do axente de policia debe ser: planificador, solucionador de
problemas, organizador comunitario e o enlace de intercambio de informacién, a de traballador
do cofiecemento.

En resumo e de acordo con Virta, o proceso de implementacién foi o de facer e aprender;
formulouse unha estratexia coherente, onde se incluian medidas de apoio construidas na educa-
cién, planificacion estratéxica e avaliacion equilibrada dun modelo baseado no cadro de mando
integral. Ademais, incluia un sistema de xestiéon do cofiecemento (delito anélise, intercambio de
informacién, avaliacién), requisito previo para a consecucién dunha comunidade operacional
policial exitosa.

O novo non son as miniestacions de policia ou cop-shops, sendn a creacién de redes e cofiecer
os residentes locais sobre unha base nova, o desefio de plans, a identificacién dos problemas e
a st solucioén.

Polo tanto, nunha primeira fase de implementacién na coproducién da seguridade, foi a
policia a que con iniciativas policiais liderou os grupos dada a experiencia previa na prevencion
do delito.

Outro factor que se tivo en conta foi a composicién e tamario das asociacions, as cales podian
incluir representantes de axencias gobernamentais, municipalidades, empresas privadas, organi-
zaciéns de voluntarios e igrexas, sendo o seu principal obxectivo establecer unha estratexia de
seguridade local ou rexional. Con isto logrouse que, a finais de setembro de 2001, 203 cidades
e municipios tivesen algin tipo de plan de seguridade, e a finais de ano que as 448 cidades e
municipios de Finlandia tivesen previsto dispor dun plan de seguridade.

Segundo Virta, o propésito do proceso de planificacion e traballo en rede foi a construcion
dun sistema permanente de xestion da seguridade local. Deste modo, compértese a responsabi-
lidade da seguridade e prevencién da delincuencia nas comunidades aproveitando as vantaxes
que produce a sinerxia dos actores no proceso. Afirma tamén que a xestion de redes &, non
obstante, un gran desafio para a policia, porque a policia xoga un papel importante na creacién
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e facilitacion de asociacions e porque cada comunidade e os seus problemas son Unicos. En
comparacion co traballo policial tradicional, a xestién das redes é un gran xeito de xestionar e
dirixir as expectativas.

A modo de exemplo falaremos da cidade de Tampere, que é a segunda cidade mais grande
de Finlandia, con aproximadamente 193.000 habitantes. O proceso de cambio iniciouse en
1997 con apoio do actor politico, sendo o primeiro obxectivo realizar un plan de seguridade e
conectar os problemas de seguridade co programa mais amplo de desenvolvemento urbano.

A rede estaba composta por 17 persoas que representaban os seguintes colectivos: auto-
ridades do ambito social, da salde, da escola, dos sectores ambientais, técnicos de emprego,
negocios, igrexas, organizaciéns non gobernamentais e a policia. A formulacién da estratexia no
inicio do proceso incluiu os seguintes obxectivos: diminuir e previr desordes, delitos menores e
a exclusion social, asi como atopar unha visién comun acerca das cuestiéns de seguridade para
a construcién de modelos de cooperacién e colaboracion a través de redes.

O problema inicial, tras iniciar os estudos e proxectos conxuntos, foi a distinta vision que da
seguridade tefien os distintos membros da rede, o cal orixinou que o concepto de seguridade
se incluise en case todos os aspectos da vida cotia. Por esa razén, o seguinte paso foi definir os
obxectivos com(ns, a coordinacién de iniciativas paralelas, a recompilacién de informacién, o
establecemento de prioridades e a asignacion das posibilidades de colaboracion.

A solucién practica foi un éxito. Crearonse métodos de traballo baseados na division do
campo da seguridade en subprocesos e definindo os principais destinatarios. En total habia 15
procesos, dos cales tres deles foron asignados & policia: roubo de vehiculos, violencia nas rdas
e medo a delincuencia.

Como rede, o grupo de planificacién foi eficaz e suficientemente coherente para a formula-
cién de politicas de seguridade; a informacién e intercambio de coflecementos funcionou ben
e todos os membros atoparon no proceso un beneficio para os seus propios campos. A vantaxe
da sinerxia foi significativa, especialmente entre a policia, as autoridades sociais, a igrexa e as
autoridades de planificacion ambiental.

Logrouse o consenso sobre os obxectivos, as prioridades e a seguridade con bastante facili-
dade, en parte debido as técnicas de evitacién de conflitos utilizadas que se basearon na forma-
cién de asociacions de coalicién. A policia tomou decisiéns sobre a selecciéon dos participantes
e elixiu os interlocutores tradicionais mais importantes, as autoridades sociais e os socios mais
cooperativos.

A politizacién do proceso foi evitada intencionadamente pola policia: os representantes dos
responsables politicos locais non foron invitados. Argumentouse que os principais participantes
das redes de vixilancia tenden a extraerse dun conxunto limitado de grupos e instituciéns que te-
fien interaccion frecuente e de alta calidade en todos os asuntos relacionados co tema de politicas.

A rede politica orixinal continGa o seu traballo como un grupo directivo para a execucién
da estratexia. Construironse redes vecifiais integradas principalmente por organismos sociais,
autoridades da salde, representantes das escolas e organizaciéns de voluntarios; o papel da
policia € principalmente como experto e enlace de intercambio de informacién. Cada rede ten
as slas propias estruturas e métodos de traballo. O seu principal obxectivo é facer plans a nivel
de barrio e actuar xuntos por un ambiente de paz e seguridade. O resultado é agora un enfoque
mais sistematico, integral e estratéxico baseado nunha estratexia coherente de alianzas e redes.
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3 SITUACION EN ESPANA

Garantir a seguridade interna dun Estado é unha tarefa que sempre lle preocupou ao goberno
que se atopa no poder, fundamentalmente porque, se non é capaz de mantela, dificilmente se
poderia garantir a gobernabilidade democrética dun Estado. Mais ainda, o contexto sociopolitico
poderia pasar de ser de democracia plena, onde forzas e corpos de seguridade xunto co resto de
actores e instituciéns do Estado coproducen seguridade, a un panorama totalmente oposto e do
gue ninguén sae favorecido. Seria igual ao que acontece en Estados falidos onde o Estado perde
soberania en parte do seu territorio, ben porque se ausenta, por falta de recursos, ou porque
non empodera os actores locais, os cales se encontran en mellor disposicion para facer fronte as
ameazas internas dada a sGa proximidade e cofiecemento sobre estas.

3.1 Forzas e corpos de seguridade

En todo tipo de sociedade do que di exercerse a democracia plena a policia xoga un papel
importante na gobernabilidade do Estado, conformando un instrumento que se atopa ao ser-
vizo deste e cuxa misién é a de protexer o libre exercicio dos dereitos, liberdades e garantir a
seguridade cidada da sta poboacién. Tratase dun tipo de policia mais préxima as persoas, mais
proactiva e inclusiva, xa que moitos dos riscos e ameazas non se poden solucionar desde un
enfoque estritamente policial.

Espafia conta cunha estrutura que vén definida pola Lei organica 2/1986, do 13 de marzo,
de forzas e corpos de seguridade, e que establece as lifias mestras do réxime xuridico das forzas
e corpos de seguridade no seu conxunto, en diante FCS, tanto das dependentes do Goberno
da Nacién como das policias auténomas e locais, definindo os principios basicos de actuacién
comuns a todos eles e fixando os seus criterios estatutarios fundamentais.

Configdrase un sistema de seguridade de dobre natureza: centralizado porque as forzas e
corpos de seguridade do Estado (en diante FCSE), Garda Civil e Policia Nacional, dependen
xerarquicamente do Goberno central; e descentralizado en canto que as policias auténomas e
policias locais dependen dos seus respectivos 6rganos de goberno, cun total de axentes que é
un dos mais altos de Europa'. En concreto, en canto & Administracién central: 74.958 gardas
civis e 65.254 policias nacionais?. Na Administracién autonémica (Mossos d’Esquadra, Ertzaintza,
Policia Foral de Navarra, Policia Canaria: 25.770 axentes?, datos do ano. E na Administracion local,
61.867 axentes (datos estes ultimos obtidos do ano 2005)*. Polo tanto, o total de axentes é de
227.849 para unha poboacién de 46.528.966 habitantes no ano 2016°, uns datos que poren
de manifesto que este piar goza dunha estrutura forte.

3.2 Poboacién

A poboacién, ademais dun elemento esencial na construcién dun Estado, é a destinataria e
causa da seguridade. A sGa importancia é tal que debe ser tida en conta para elaborar politicas
publicas de seguridade, para indagar sobre medidas de distribucién espacial, de densidade, asi
como de dispersion/concentracion, de movementos migratorios e mesmo internos. Tamén a
medicion das taxas de natalidade e defuncién, asi como da avaliacion de factores econémicos,
sociais, politicos, ambientais e de salide permitird ao Goberno afondar na gobernanza da segu-
ridade, tanto na formulacion de politicas presentes como futuras.

Non podemos esquecer que Espafa se atopa nun proceso de urbanizacién® progresivo e
constante que a situara no ano 2050 no sétimo lugar do mundo tras Arxentina 96,0%, Francia
94,1%, Brasil 93,6%, Estados Unidos 90,4%, Reino Unido 87,8% e México 87,6%’. Isto significa
que en pouco mais de 30 anos moitas das poboaciéns desapareceran porque “as demasiado
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pequenas non tefien a masa critica necesaria para os servizos desexables...”8. E porque o nucleo
de poboacién que mellores perspectivas ofrece € a cidade, tanto na prestacién de servizos basicos
como sociais, ademais de ser motor da economia, da conectividade, da creatividade e innovacién
e tamén centro de servizos para os seus arredores.

A configuracion deste novo hébitat, consecuencia das dinamicas de desprazamento de po-
boacién mencionadas, require afondar no estudo de xestion de seguridade, implicando diferentes
actores que traten o problema no seu conxunto co obxectivo de elaborar un diagnéstico fiable e
adecuado dos problemas xurdidos no seo dunha sociedade cambiante na sia forma e contido,
Xa que a vez que existe un consenso xeneralizado de que a cidade ofrece maiores oportunidades;
tamén as concentraciéns de poboacién proporcionan maiores oportunidades ao delincuente,
riscos s vitimas e dificultade para o control social.

3.3 Bo goberno, participacion cidada na seguridade

E bo goberno implica ter un marco legal que fixe normas claras, responsabilidades, transpa-
rencia e participacion entre outros elementos. E en relacién coa seguridade, que é un problema
de todos, é imprescindible introducir a participacion que permita fortalecer a cidadania co fin de
que coparticipe tanto na fase de estudo como na de posta en funcionamento.

En Espafia existe un marco normativo que permite a inclusiéon de todo tipo de actores na
promocién da seguridade cidada, os Consellos Locais de Seguridade, en diante CLS. Establecidos
polo Real decreto 1087/2010, do 3 de setembro, polo que se aproba o Regulamento que regula
as Xuntas Locais de Seguridade, artigo 13, Participacion cidada, cuxo literal é: Co obxecto de lo-
grar a mdxima participacion cidadd na mellora dos niveis de seguridade ptiblica poderdn constituirse
Consellos Locais de Sequridade, aos cales serdn invitados representantes de asociacions cidadds, or-
ganizacions empresariais, sindicatos e outras institucions ou sectores que conformen o tecido social. E
ainda que timidamente, dado que expresa unha intencién, a sda constitucion foi dispar en canto
a stia composicién, funciéns, obxectivos, actuaciéns e a sta posta en marcha precisamente por
esa falta de aposta decidida.

No concernente ao dmbito supranacional, dado o papel preponderante das autoridades
locais en materia de prevencion e seguridade, creouse o Foro Europeo de Seguridade Urbana,
en diante FESU. Tratase dunha rede europea de 300 autoridades locais creadas en 1987 que, co
apoio do Consello de Europa, o seu obxectivo foi fortalecer as politicas para previr a delincuencia
e promover o papel dos electos nas politicas nacionais e europeas.

O seu funcionamento baséase no establecemento de vinculos entre as autoridades locais
europeas a través do intercambio de practicas e o cofiecemento, a cooperacion e a formacion.
Deste xeito, os modelos de goberno de seguridade local que se desenvolvan ao abeiro destes
encontros comparten experiencias que, postas en contexto, poden ser moi Gtiles no momento
de formular politicas publicas.

4 CONCLUSIONS

Primeira. En opinién de Sandel, o Estado-nacién non necesita diluirse, é suficiente con que
renuncie a ser o Unico titular do poder soberano e o obxecto prioritario da lealdade politica. Esta
idea complétase coa de Pastrana, quen entende que seguira sendo a institucion fundamental do
control global, onde crear instituciéns publicas globais, e integrarse en redes verticais ou horizon-
tais, asi como estar sometido a réximes internacionais ou a xurisdicién de tribunais internacionais
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no seu intento de controlar a globalizacion, pero seguira sendo, por moito tempo, algo mais
que un primus inter pares.

Este novo paradigma implica unha transicion de goberno, que se asocia xeralmente cunha
autoridade central que ten a capacidade absoluta para impor as stas politicas, a gobernanza,
gue € unha suma de persoas e institucions de ambito publico e privado que xestionan asuntos
comins. E dicir, en realidade tratase dun exercicio de gobernabilidade onde se xestionan os
asuntos dun pais en todos os niveis e os medios promovendo a cohesién social e a integracién
para asegurar o benestar das stas poboaciéns; supén o abandono dun modelo de goberno de
arriba abaixo cara a un mais horizontal, participativo e asociativo, que involucre os cidadans, os
grupos locais, as empresas e as axencias asociadas.

Neste novo patrén, a rede pasaria a constituirse como centro de negociacién para afrontar
a gobernabilidade da sociedade facilitando o consenso, dado que as redes de gobernanza se
basean no suposto de que non hai intereses xerais transcendentes aos intereses sociais e priva-
dos, evitando que se produza un monopolio dos citados intereses por parte das organizacions
gobernamentais.

Neste goberno en rede, o punto de partida seria o eixe local-global, dado que desde as
comunidades locais se fomenta a participacion, a deliberacién e a colaboracién cidada, todo iso
co fin de conseguir que a responsabilidade sexa compartida, e facer que as politicas publicas
sexan mais efectivas e lexitimas aos ollos da xente.

Malia todo, o Estado segue sendo imprescindible para dirixir a sociedade. Non debemos con-
fundir que, ainda que se modifique 0 modo en como nos relacionamos, pasando dun goberno
monopolista a un con capacidade negociadora que facilita o acordo, con que necesariamente
teflamos que carecer dun organismo regulador e en (Gltima instancia con capacidade de garan-
tir a gobernabilidade dunha sociedade, de atender e equilibrar as posibles disfunciéns que se
produzan na mencionada gobernanza como paradigma do goberno-rede.

Polo tanto, crese que a seguridade é un deses temas dos que o Estado se debe seguir res-
ponsabilizando, ainda que isto non implique que deba facelo de modo unilateral, senén que,
como se pode deducir do explicitado ata o momento, se poderia afirmar que deberia ser unha
tarefa compartida por diversos actores.

E é neste punto onde adquire especial relevancia a relacion Estado-cidadans, na cal estes
Gltimos mostran un interese crecente en como participar nas decisiéns politicas. Desta forma,
séntanse as bases para coxestionar certos servizos publicos co fin de ter en conta as inquietudes
dos cidadans e dotar de maior lexitimidade as decisions, creando un foro de xestién do cofiece-
mento’ onde se aproveita o capital intelectual'® dos actores en interaccion.

Segunda. Coa dita participacion, froito das experiencias de paises da nosa contorna, tanto de
centralismo politico e administrativo como descentralizado, observouse que os gobernos locais
adquiriron maior protagonismo no émbito da seguridade local. De feito, constitiense como
verdadeiros centros de xestién cuxos procedementos innovadores gardan similitude co que
se cofiece actualmente como Responsabilidade Social Corporativa'' (en diante RSC), aplicada
neste caso as administracions, onde, tras a identificacion dos stakeholders e o establecemento
dunha lifa efectiva de comunicacién e compromiso con eles, se trata de reducir os riscos que
ocasiona a delincuencia.

Non obstante, a posta en marcha deste tipo de politicas non estivo exenta de trabas na fase
de decisién politica, xa que en moitas ocasiéns non esta en mans do decisor publico, non é
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auténoma, sendn que existen forzas sociais que a dominan, e as opciéns responden aos intereses
de grupos de presién que se lexitiman a través do decisor publico.

Ainda asi, a tendencia foi a superar esta fase e dar paso a implementacion, é dicir, a posta en
practica da politica adoptada, ainda que xurdiron as complicaciéns dada a complexidade que
caracteriza as sucesivas relacions de accién conxunta entre actores, obxectivos e plans de accién
para coordinarse e alcanzar os resultados desexados.

En suma, a continuacién exporei as fortalezas e debilidades que caracterizaron o ciclo de
politicas publicas da seguridade “glocal” en Francia, Inglaterra, Gales e Finlandia:

Debilidades:

- Falta de liderado do Estado, incapacidade de impor un criterio claro ao que deberian axus-
tarse as politicas locais.

- Ausencia dunha politica territorial de seguridade, situacién que inhibe as potencialidades
de desenvolvemento local en sentido amplo.

- Os funcionarios locais tifian a mitdo visiéns conflitivas acerca do que debia facerse.

- A eficacia centrada no paradigma de xestién cientifica para as actividades de control do
delito restaba importancia ao papel dos interlocutores civis, converténdoos en foro subsidiario
para axudar a policia.

- Falta de xerarquia de control nin lifias claras de responsabilidade entre os diferentes servizos
e redes, falta de correspondencia e coherencia global.

- A excesiva focalizacion de resultados en termos de eficacia leva as administracions a concen-
trar as slas enerxias en tarefas e actividades concretas en detrimento de actividades marxinais.

Fortalezas:

- Impulsouse a multiplicidade de distribuidores de servizos e de redes locais, fomentando as
colaboraciéns entre e a través dos sectores publico-privado e do voluntariado.

- Nalguns casos definironse os problemas de modo extenso con visién ampla.

- Mantivose a confianza como dindmica central nos proxectos de colaboracién de seguridade
local eficaces.

- Os procesos de implementacion deben ser dinamicos, non estéticos.

- Este tipo de politica de seguridade “glocal” debe ser entendida como unha alternativa ou
complemento ao labor policial convencional.

- Cémpre desefiar estratexias coherentes onde se incldan medidas de apoio construidas na
educacién, a planificacion estratéxica e a avaliacién equilibrada dun modelo baseado no cadro
de mando integral.

- A policia debe liderar os grupos con iniciativas policiais dada a experiencia previa na pre-
vencién do delito.

- Creacion dun sistema permanente de xestion da seguridade local.

- O Estado debe exercer unha funcién supervisora mediante auditorias, o que non debe pre-
supor unha inxerencia na autonomia local senén unha axuda a definir as concepciéns publicas
dos problemas para os cales preconiza a solucién, proporcionar vias posibles para a redefinicién
da préctica do goberno.

- Evidenciouse a necesidade de facer promocion da seguridade como ben comn e a funcién
da policia como servizo publico, buscando férmulas adaptadas a cada realidade local e nacional.

Terceira. O Estado espariol non debe ser alleo a unha nova orientacién estratéxica da se-
guridade a través da interaccién entre actores publicos e privados co propésito de responder
eficazmente tanto &s ameazas endéxenas como exdxenas, conciliando represién e prevencién a
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través dun enfoque holistico, de acciéns concertadas asociativamente e en interaccién con niveis
de goberno distintos a través do eixe “glocal”'?, fundamentalmente sistemas de comunicacién
gue unan os ambitos local-nacional-internacional e viceversa.

E necesaria unha via totalmente posible e axeitada 4 configuracion territorial do Estado's,
mesmo un espazo de participacién activa préximo ao cidadan, un punto de partida, os munici-
pios, onde a cidadania ten maiores oportunidades de expor as stas necesidades sociais e & vez
que se lle dea resposta, ainda que sen excluir os demais entes territoriais, precisamente porque
neste modelo de goberno rede ninguén debe ser afastado.

Policia, poboacién e bo goberno son os compofientes descritivos e explicativos dun desefio
da gobernanza de seguridade dun determinado Estado. Asi, pédese afirmar que no que res-
pecta ao primeiro deles, Espafia conta cun nimero de axentes dos mais altos de Europa; esta
circunstancia presupdn que este elemento non debe constituir obstaculo ningln para a recon-
sideracién dunha arquitectura de seguridade distinta da establecida na Lei organica 2/86 das
FCS. Un sistema publico de seguridade complexo e plural no que o lexislador distribuiu compe-
tencias especificas e compartidas, pero que, tras mais de 30 anos de vixencia, sufriu demasiados
cambios. Unha nova realidade na que ao mesmo tempo que ofrece moitas posibilidades de
redefinicién debe prevalecer un enfoque integral do sistema de seguridade e unha distribucién
de responsabilidades delimitada. Cunha Unica excepcién, a informacién debe quedar baixo
control centralizado, de tal forma que o sistema se basee na coordinacién efectiva de todo tipo
de actores para que os responsables de analizar esta sexan capaces de detectar e neutralizar os
diferentes tipos de ameazas que xorden nun mundo relacionado entre si.

A poboacién é a destinataria e a razén da seguridade. Precisamente un modelo de seguri-
dade debe desenvolverse en consonancia cunha sociedade en continuo cambio. Non é alleo a
que Espafia se urbaniza e esta circunstancia debe ser tida moi en conta para inescusablemente
adaptala as novas realidades que se produciran nun futuro préximo.

Bo goberno implica entre os seus elementos a participacién cidada. Débese ofrecer a po-
sibilidade da creacién de foros de intervencion a través da transmision das stas inquietudes,
fomentando lazos de comunicacién comunitaria para ofrecer un diagnéstico apropiado da cri-
minalidade nun ambito concreto, de reducir o aumento de sensacién de inseguridade e, sobre
todo, garantir que a relacién policia-cidadania sexa continua e efectiva.

A nosa normativa non foi allea a esta circunstancia. Sobre o papel ofreceuse a posibilidade
de constituir os CLS, ainda que, como intencidn, se circunscribe a iniciativas illadas e diferentes
en contido, forma e obxecto, un proceso inacabado ou simplemente inexistente na maior parte
do Estado.

A Estratexia Espafiola de Seguridade de marzo de 2011 mencionaba o foro social'* como
un érgano consultivo que tifia por obxecto reunir representantes das Administraciéns publicas,
expertos, académicos, investigadores, universidades, institutos especializados, empresas e orga-
nizaciéns sociais para realizar analises compartidas en materia de seguridade. Malia iso, a estra-
texia de 2013, que repite un organigrama da anterior, fai desaparecer o foro social; e a Gltima
delas, a de 2017, que se atopa en elaboracién, invita no proceso de elaboracién “a sociedade
en xeral”, na mifia opinién un contrasentido porque a stia antecesora eliminou esta posibilidade
de participacién que teria servido para achegar novas ideas.

En conclusion, paises da nosa contorna con problemas de seguridade similares aos nosos
creron importante levar a cabo politicas que faciliten a sia gobernabilidade. De feito, Francia,
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cun sistema similar ao espanol, recuperou a idea de policia de proximidade “de seguridade cotia”
para facer fronte &s ameazas endéxenas que vive Europa na actualidade.

Unha resposta decidida aos problemas de inseguridade que supera a vision clasica do goberno
de seguridade cidadé e un proceso que implica un entendemento mellor de como desenvolver
soluciéns, responder as preocupacions das comunidades e a de compartir informacién sobre a
ameaza concreta. Unha base sobre a que apuntalar unha arquitectura de seguridade dinamica,
inclusiva e participativa que facilite adoptar decisions mais coherentes. E todo iso co prototipo
de que a seguridade se logra mantendo a paz en cada localidade en particular, un enfoque que
ten como requisito ineludible a colaboracion estreita entre a cidadania e os funcionarios policiais
vistos como membros da colectividade.
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Consultar: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/statistics_explained/index.php/Crime_statistics/es
Consultar: http://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index.html

Consultar: http://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index.html

Consultar: http://gestionpolicialdiversidad.org/PDFdocumentos/ComunidadLocalConvivencia.pdf
Consultar: http://www.ine.es/dyngs/INEbase/es/categoria.htm?c=Estadistica_P&cid=1254735572981

A taxa de urbanizacion é un indice demografico que expresa a relacion porcentual entre a poboacién urbana, habitantes das cidades, e
a poboacién total dun pais para poder deducir cara a onde se desprazaran os cidadans e asi predicir se existe a necesidade de redefinir as
politicas de seguridade de acordo coas necesidades futuras.

Informe elaborado polo Departamento de Economia e Asuntos Sociais da ONU sobre perspectivas de urbanizacién mundial, revision 2011.
Folch, 1998.

A xestién do coflecemento é todo o conxunto de actividades realizadas co fin de utilizar, compartir e desenvolver os cofiecementos dunha
organizacion e dos individuos que nela traballan, encamifiandoos & mellor consecucién dos seus obxectivos (Ruesta e Iglesias, 2001).

Valor do conxunto de activos intanxibles posuidos por unha organizacién. Fai referencia aos intanxibles como resultado da eficacia da
aprendizaxe organizativa e a eficiencia da xestion do cofiecemento (Mantilla, 2004).

Responsabilidade Social Corporativa (RSC) ou Responsabilidade Social Empresarial (RSE) € a integracin voluntaria, por parte das empresas,
das preocupacions sociais e medioambientais nas stias operacions comerciais e as relacions cos seus interlocutores”. Libro Verde. Comision
Europea (2001).

O termo “glocal” e o nome elaborado “glocalizacion” formaronse entrexuntando as palabras global e local para facer unha mestura.
Esta idea foi modelada segundo o xaponés dochakuka derivada de dochaku (o que vive na sta propia terra), e tratase orixinariamente do
principio agrario de adaptar as técnicas do terreo que un poste as condicions locais, pero que tamén foi adoptado no ambito xaponés dos
negocios para a localizacion global, unha vision global adaptada as condiciéns locais. O concepto xera o debate de como debemos pensar
globalmente e actuar localmente; este novo espazo invitanos & apertura dunha multiciplicidade de formas de ver o mundo, de conxugar
intereses, de comprension e didlogo entre os que cohabitamos de modo mais préximo.

Artigo 137. O Estado organizase territorialmente en municipios, en provincias e nas comunidades auténomas que se constitGan. Todas
estas entidades gozan de autonomia para a xestion dos seus respectivos intereses. Artigo 138. 1. O Estado garante a realizacion efectiva
do principio de solidariedade consagrado no artigo 2 da Constitucion, velando polo establecemento dun equilibrio econémico, axeitado
e xusto entre as diversas partes do territorio espariol, e atendendo en particular as circunstancias do feito insular. 2. As diferenzas entre os
estatutos das distintas comunidades auténomas non poderan implicar, en ningdn caso, privilexios econémicos ou sociais. Artigo 139.1.
Todos os espafiois tefien os mesmos dereitos e obrigas en calquera parte do territorio do Estado. 2. Ningunha autoridade podera adoptar
medidas que directa ou indirectamente obstaculicen a liberdade de circulacion e establecemento das persoas e a libre circulacion de bens
en todo o territorio espafiol.

Estratexia Espafiola de Seguridade. Unha responsabilidade de todos. Foro Social: como érgano consultivo, terd por obxecto reunir
representantes das administraciéns publicas, expertos, académicos, investigadores, universidades, institutos especializados, empresas e
organizacions sociais para realizar analises compartidas en materia de seguridade.
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