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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 limitaciéns temporais a esta, un importante 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 gran nimero de contribuyentes insté (in-
cluso antes de la sentencia) dicha devolucién. En este trabajo vamos a examinar de forma critica los argu-
mentos 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 Introduccién y delimitacion del estudio. 2 El impuesto sobre ventas minoristas de determi-
nados hidrocarburos, caracteristicas basicas. 3 El procedimiento de devolucién de ingresos indebidos. 4
La posicion de la jurisprudencia respecto a las solicitudes de devolucién de ingresos indebidos relativos
al IVMDH. 4.1 Argumentos contra la devolucién de ingresos indebidos a las empresas gasolineras. 4.2
Argumentos a favor de la devolucién de ingresos indebidos a las empresas gasolineras. 5 Propuesta de
solucion para el conflicto conforme al derecho de la UE. 6 Conclusiones. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCCION Y DELIMITACION DEL ESTUDIO

El articulo 9 de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y
del orden social creé el impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos,
con efectos desde el dia 1 de enero de 2002. Dicho impuesto 13 afos después fue declarado
contrario al ordenamiento de la UE por la archiconocida Sentencia del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea (en adelante TJUE) de 27 de febrero de 2014, asunto C-82/12 (Transportes Jordi
Besora, S.L., contra la Generalitat de Catalunya).

Las criticas que apuntaban desde su nacimiento a su incompatibilidad con el derecho de
la UE y la mas que previsible condena del TJUE invitaron desde muy pronto a que numerosos
sujetos iniciaran procedimientos para solicitar la devolucién de ingresos indebidos por el pago
de este impuesto. Tras un tortuoso camino ante el rechazo inicial por parte de la Administracion,
aunque reforzados con la publicacién de la sentencia del TJUE, muchos de los procedimientos
han acabado en sede judicial y nuestra jurisprudencia comienza a delimitar con mayor precisién
cuales son las condiciones y los sujetos que pueden acceder a dicha devolucién.

En este trabajo no vamos a volver sobre la numerosa y acertada doctrina que ya en etapas
iniciales apunté a la incompatibilidad de este tributo con la Directiva 92/12/CEE del Consejo,
de 25 de febrero de 1992, relativa al régimen general, tenencia, circulacién y controles de los
productos objeto de impuestos especiales, al carecer este de una finalidad especifica, al no tener
por objeto garantizar la proteccién de la salud y del medioambiente, argumento empleado pos-
teriormente por el Tribunal de Luxemburgo. Tampoco realizaremos un repaso de todos y cada
uno de los aspectos de la sentencia, pues sobre ella ya han corrido rios de tinta. No obstante, si
mencionaremos algunos aspectos concretos que pueden tener especial vinculaciéon con nuestro
objeto de estudio: la devolucién de ingresos indebidos a que tienen derecho, potencialmente,
los sujetos que durante afios soportaron el pago de este tributo.

Todo ello bajo la premisa de que pueden existir otros instrumentos para resarcir el dafio por
la aplicacion indebida del tributo durante afios, como la accién de responsabilidad patrimonial
por responsabilidad del Estado legislador con unos plazos no sujetos a la prescripcién de cuatro
afos de los créditos frente a la Hacienda Publica’, una via que la propia Agencia Tributaria omite
cuando Unicamente da publicidad a la rectificacion de autoliquidaciones como instrumento para
la devolucién?.
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Como hemos apuntado, un gran nimero de procedimientos de devolucién ha acabado ju-
dicializdndose ante la negativa de la Administracion tributaria a hacerlos efectivos, mientras que
otros han llegado a buen puerto para los contribuyentes. Para entender este diferente resultado,
debemos atender a una caracteristica esencial del impuesto: es objeto de repercusién por parte
de los sujetos pasivos (empresas gasolineras generalmente) a los consumidores finales. Conforme
a esta estructura, la Administracién ha admitido las devoluciones a favor de consumidores finales
(transportistas principalmente) que han acreditado mediante factura haber soportado la reper-
cusién del impuesto, aunque exigiendo que el IVMDH estuviera desglosado, desglose que no
siempre se producia®. En cambio, la Administracién deniega de forma sistematica las solicitudes
de devolucion realizadas por los propios sujetos pasivos al entender que no han soportado el
tributo en la practica y, por tanto, no han realizado un ingreso indebido.

Evidentemente, las empresas que han visto rechazadas sus solicitudes para recibir la devo-
lucién de ingresos indebidos han recurrido a los tribunales, que hasta ahora no han resuelto la
cuestion de forma pacifica. Mientras que la Audiencia Nacional ha respaldado la posicion de la
Administracién, algdn tribunal superior de justicia ha reconocido el derecho a la devolucién para
los sujetos pasivos. A la vista de estas discrepancias, el propio Tribunal Supremo ha admitido
a tramite (ATS 5071/2017 de 24 de mayo de 2017) un recurso de casacién interpuesto por la
Diputacién Foral de Vizcaya contra un auto del TS] del Pais Vasco en el que se reconoce a una
empresa gasolinera el derecho a la devolucién de los ingresos indebidos por el IVMDH.

El objetivo de este trabajo es, por tanto, examinar las particularidades que presenta la de-
volucién de ingresos indebidos por la incompatibilidad del IVMDH con el derecho de la UE y
valorar la cambiante posicion de la jurisprudencia al respecto, especialmente respecto a la devo-
lucién solicitada por los sujetos pasivos del impuesto. Antes de abordar con detalle el conflicto,
expondremos brevemente algunas cuestiones significativas en torno al propio impuesto y al
procedimiento de devolucién de ingresos indebidos, instrumento bajo examen.

2 EL IMPUESTO SOBRE VENTAS MINORISTAS DE DETERMINADOS
HIDROCARBUROS, CARACTERISTICAS BASICAS

Lejos de entrar en detalles respecto a los motivos que determinaban su incompatibilidad
con la citada Directiva 92/12/CEE del Consejo relativa a los impuestos especiales, en este punto
vamos a examinar la mecanica del impuesto y sus posibles implicaciones con la problematica en
torno a la aplicacién del procedimiento de devolucién de ingresos indebidos.

Su régimen juridico se encontraba incluido en el articulo 9 de la Ley 24/2001, estando el
impuesto vigente hasta el 1 de enero de 2013, cuando fue inserto en el propio impuesto especial
sobre hidrocarburos mediante la creacién de un tipo impositivo autonémico en él (articulo 50
ter de la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de impuestos especiales). Los efectos de la sentencia
Jordi Besora del TJUE, que activa los mecanismos de devolucién, tienen por tanto como punto
final el 31 de diciembre de 2012. Teniendo ademas presentes los plazos de prescripcion, salvo en
los procedimientos de devolucién que ya estuvieran en marcha con anterioridad a la sentencia,
la posibilidad de devolucion se limit6 a los ejercicios de 2010 a 2012.

El IVMDH se estructuré como un impuesto indirecto que gravaba en fase Gnica la venta mi-
norista (al consumidor final) en establecimientos de venta al piblico al por menor de un elenco
de hidrocarburos. El elemento mas relevante de su mecanica es que, al contrario que el IVA, era
un impuesto monofasico, que sélo se repercutia con la ocasién de su entrega al consumidor final
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y cuya autoliquidacion se realizaba trimestralmente, ingresando los importes recaudados sin que
existiera ninguin concepto deducible.

El impuesto configuré como sujeto pasivo a “los propietarios de los productos gravados”
(salvo en el caso de consumo propio), hecho que tiene una gran relevancia en funcién del régi-
men de funcionamiento de las gasolineras*, ya que algunas de ellas no reciben la propiedad de
los productos para posteriormente venderlos a consumidores finales, sino que actian mediante
diferentes férmulas como la agencia, vendiendo el producto por cuenta y en nombre de la em-
presa distribuidora y obteniendo una comisién. En cambio, en otras férmulas en que la empresa
gasolinera asume el riesgo de las operaciones (bien como operador independiente, bien mediante
reventa en firme de los productos) si que recibe la propiedad de los hidrocarburos.

En el primer supuesto el Gnico sujeto pasivo del IVMDH seria la distribuidora como propietaria
del producto. La gasolinera que suministra el carburante seria un mero intermediario comisio-
nista. En las otras situaciones las gasolineras actian como duefias del carburante y, por tanto,
seran las que realicen el hecho imponible del impuesto. El acto de transmision de la propiedad
por parte de la distribuidora a la gasolinera no suponia la realizacion del hecho imponible del
IVMDH y, en consecuencia, no conllevaba la repercusién porque no se producia una entrega al
consumidor final (venta minorista), sino con la finalidad de su reventa.

Una vez determinado quién es el sujeto pasivo, no debemos olvidar que, conforme al articulo
9.0nce de la Ley 24/2001, tenian la obligaciéon de “repercutir el importe de las cuotas deven-
gadas sobre los adquirentes de los productos comprendidos en el ambito objetivo, quedando
estos obligados a soportarlas, excepto en los casos en que el sujeto pasivo sea el consumidor
final de aquellos”. Queda claro, por tanto, que sélo existen dos opciones: que el sujeto pasivo
acte como consumidor final (autoconsumo) y por tanto soporte la repercusién o que existan
otros adquirentes que soporten dicha repercusion.

En este sentido, conviene recordar el caracter monofésico del IVMDH en contraposicién
al IVA, en el que existen tantos devengos como transmisiones se producen, con el derecho a
deducir las cuotas soportadas. En el IVMDH existe un tnico devengo en el que sélo se produce
una repercusion en fase minorista “en el momento de la puesta de los productos comprendidos
en el ambito objetivo a disposicién de los adquirentes” (articulo 9.0cho).

En virtud de todo ello, parece evidente, a primera vista, que las empresas gasolineras no
soportaban en ningn momento la repercusién del impuesto salvo en los casos en que realicen
autoconsumos. En caso de actuar como comisionistas, no son propietarias del combustible vy,
por tanto, no son siquiera sujetos pasivos del impuesto. Si actiian por cuenta propia, en cambio,
si reciben la propiedad del combustible pero en su adquisicién no soportan el impuesto al no
realizarse su hecho imponible (la venta minorista de los hidrocarburos entendida como la entrega
a un consumidor final).

3 EL PROCEDIMIENTO DE DEVOLUCION DE INGRESOS INDEBIDOS

La devolucién de ingresos indebidos esta recogida en el articulo 32 de la Ley 58/2003, de 17
de diciembre, general tributaria (en adelante, LGT), en el seno de la seccién dedicada a los “de-
beres y obligaciones de la Administracién tributaria”, como una obligacién de la Administracién
para que devuelva a los obligados tributarios, a los sujetos infractores o a los sucesores de unos
y otros los ingresos que indebidamente hubieran realizado estos con ocasién del cumplimiento
de sus obligaciones tributarias o del pago de sanciones.
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El desarrollo del procedimiento para hacer efectivo este derecho se traslada al articulo 221,
en sede del capitulo dedicado a los “procedimientos especiales de revisién”. Dentro de los cuatro
supuestos en que la normativa contempla la devolucién de ingresos indebidos, el caso que nos
ocupa (ingreso indebido por incompatibilidad del tributo declarada por el TJUE) se encuadraria
en la letra b) “Cuando la cantidad pagada haya sido superior al importe a ingresar resultante de
un acto administrativo o de una autoliquidacién”. Para ello sera necesario que el sujeto, tal como
sefiala el propio apartado 4 del articulo 221, proceda a “instar la rectificacién de la autoliquidacién
de acuerdo con lo dispuesto en el apartado 3 del articulo 120" de la propia LGT.

Diferente es el caso de otros tributos en los que la liquidacion es realizada por la Administracion
y esta ha devenido firme; en este supuesto, cabria instar la revocacién prevista en el articulo 219
LGT siempre que no haya transcurrido el plazo de prescripcion. El problema en este caso es que en
el procedimiento extraordinario de revocacion no se reconoce derecho alguno al obligado tribu-
tario, pues la revocacién es una potestad discrecional de la Administracién, no siendo susceptible
de recurso el acto denegatorio, expreso o tacito, de apertura del procedimiento de revocacion®.

El desarrollo reglamentario de la devolucién de ingresos indebidos se recoge en el Reglamento
de revision de los tributos, Real decreto 520/2005, de 13 de mayo, por el que se aprueba el
Reglamento general de desarrollo de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria, en
materia de revisién en via administrativa (arts. 14 a 20), siendo el Reglamento general de aplica-
cién de los tributos, Real decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento
general de las actuaciones y los procedimientos de gestion e inspeccién tributaria y de desarrollo
de las normas comunes de los procedimientos de aplicacién de los tributos (arts. 131y 132), el
gue contempla las previsiones generales respecto a la ejecucién de las devoluciones tributarias.

En la cuestién que nos ocupa, tiene especial relevancia el articulo 14 del Reglamento de
revisién, por cuanto diferencia entre legitimados para instar el procedimiento de devolucién y
beneficiarios del derecho a la devolucion. En el apartado 14.1 se especifica que pueden instar la
solicitud de devolucién tanto el obligado tributario (sujeto pasivo, en este caso la empresa gasoli-
nera cuando realice la venta minorista del carburante siempre que sea propietaria de este) como
la persona o entidad que haya soportado la repercusion en tributos en que exista dicha obligacion
de repercutir. Es importante destacar que en ninglin momento se establecen exclusiones, por
lo que tanto unos como otros podran iniciar el procedimiento. De hecho, resulta I6gico que la
intervencién del sujeto pasivo se produzca por voluntad propia o por peticién de sus clientes
consumidores finales. El cauce establecido es el de la rectificacion de las autoliquidaciones del
Modelo 569 presentadas por el sujeto pasivo.

En cambio, en relacién con los sujetos con derecho a obtener la devolucién del ingreso indebi-
do, el 14.2 a) excluye expresamente la legitimidad del sujeto pasivo para recibir la devolucién en
el caso de que la carga de este haya sido repercutida, entrando como Unico legitimado el sujeto
que soportara dicha carga. La bateria de requisitos enumerados a continuacién para que estos
Gltimos puedan acceder a ella constituye un instrumento para minimizar las devoluciones efecti-
vas a dichos consumidores finales, principalmente porque la mayoria de ellos no dispondran de
factura (el requisito mas importante), pero no deja de ser un desarrollo de los escuetos preceptos
de la LGT. Ademas del gran nimero de consumidores finales sin derecho a devolucién por no
disponer de la documentacién necesaria, debemos recordar que diversas comunidades auténo-
mas (Baleares, Cantabria, Castilla-La Mancha, Castilla y Le6n, Extremadura, Murcia, Navarra y
Valencia) aprobaron desde el afio 2010 la devolucion del tipo autonémico del IVMDH mediante
el gaséleo profesional, hecho que impide solicitar de nuevo la devolucién sobre dichos importes®.
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A la vista de todo ello podemos concluir que, en el IVMDH, al igual que sucede en el IVA, se
produce la disociacién, fruto de la repercusién de la carga tributaria, entre el sujeto obligado al
ingreso y la persona o entidad obligado a soportarla’, un hecho que incide, como hemos visto,
en la legitimacién para obtener la devolucién de ingresos indebidos.

A continuacién, pasamos a valorar el contenido concreto del conflicto bajo examen: la dene-
gacion de la devolucién de ingresos indebidos a sujetos pasivos del tributo que han repercutido
a terceros la carga de este. Para ello emplearemos como punto de partida la linea jurisprudencial
de la Audiencia Nacional al respecto y, a partir de ahi, examinaremos los puntos méas contro-
vertidos de la cuestion.

4 LA POSICION DE LA JURISPRUDENCIA RESPECTO A LAS SOLICI-
TUDES DE DEVOLUCION DE INGRESOS INDEBIDOS RELATIVOS
AL IVMDH

La Audiencia Nacional ha mantenido una linea jurisprudencial muy firme en los Ultimos tres
afos en relacién con el conflicto entre las empresas gasolineras sobre la legitimacién o no de
estas Ultimas, como sujetos que presentan las autoliquidaciones, a solicitar y recibir la devolucién
del IVMDH con motivo de su anulacién por su incompatibilidad con el derecho de la UE. En
multiples sentencias (entre ellas SSAN 3154/2015, de 23 de septiembre; 3884/2015, de 10 de
noviembre; 285/2016, de 8 de febrero, o la mas reciente 3908/2017, de 2 de octubre) la AN ha
rechazado los recursos de que ha conocido contra resoluciones del TEAC que denegaban dicha
devolucién, al considerar (compartiendo la doctrina del TEAC) que no se daban los requisitos
para que las empresas gasolineras, como sujetos pasivos, fueran beneficiarias de esta.

4.1 Argumentos contra la devolucion de ingresos indebidos a las
empresas gasolineras

El primer argumento que la AN emplea para rechazar el derecho a obtener la devolucién esta
estrechamente relacionado con la distincién, indicada anteriormente, entre el derecho a solicitar
la devolucién y el derecho a obtenerla. En el caso de impuestos como el IVMDH, la carga final
del tributo recae, via repercusion, en el consumidor final; esta mecanica es relevante a la hora de
determinar los sujetos legitimados para solicitar y recibir la devolucién. Respecto a la solicitud de
devolucion de ingresos indebidos recogida en el articulo 221 LGT y desarrollada en el articulo 14
del Reglamento de revision (RD 520/2005), se distingue, como advertimos, entre los legitimados
para instar el procedimiento de devolucién (articulo 14.1) y sus beneficiarios (articulo 14.2).

No existen dudas respecto a la legitimidad de las empresas gasolineras, como sujeto pasivo
del tributo obligado a repercutir, a instar la solicitud de devolucién de ingresos (como sujetos
pasivos). De hecho, en varias sentencias anteriores (empezando por la SAN 2303/2014, de 16
de mayo) la AN ordené de forma continuada que la Administracién entrara a valorar el fondo
de las solicitudes de devolucién de ingresos indebidos que instaban las empresas gasolineras,
retrotrayendo las actuaciones. Todo porque hasta la publicacién de la sentencia del TJUE la
Administracion las venia rechazando de plano (con razén) por entender que a la fecha de solicitud
(2010 a 2012) el IYMDH era aln plenamente de aplicacién.

En espera de resolver la cuestion prejudicial ante el TJUE, se suspendieron la resolucion de
los restantes recursos por dichas devoluciones y, una vez publicada la sentencia, la AN obligé a
la Administracién en una serie de sentencias a examinar el fondo de dichas solicitudes de devo-
lucién. En el fondo no hacia otra cosa que reconocer la legitimidad de las empresas gasolineras
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para solicitar la devolucion. Incluso en ocasiones, ya publicada la sentencia, fue el propio TEAC el
gue ordend retrotraer actuaciones para que se examinara la procedencia o no de la devolucién
de ingresos indebidos a las empresas gasolineras.

De esta retroaccion las empresas gasolineras parecieron extraer que se les reconocia el dere-
cho a obtener la devolucion del IYMDH. Nada mas lejos de la realidad. La AN ha dispuesto en su
jurisprudencia posterior, de forma continua, que no estan legitimadas para recibir la devolucion.
Aunque el articulo 14.2 parece incluirlos (como los obligados tributarios que han realizado el
ingreso indebido), recoge a continuacién dos excepciones, entre las que se encuentra el supuesto
del IVMDH: tributos que deban ser legalmente repercutidos a otras personas o entidades. En
este caso, el legitimado para recibir la devolucién del ingreso indebido sera la persona o entidad
gue haya soportado la repercusion.

Realizando un paralelismo con la otra excepcion del articulo 14.2, la referida a las personas o
entidades que hayan soportado una retencién o ingreso a cuenta que trae causa de un ingreso
indebido, la Audiencia recuerda que en el articulo 14.4 se determina que, independientemente
de quien insta la solicitud de ingresos indebidos (el obligado tributario que retuvo o repercutié
el ingreso a cuenta o el que la soportd), “la devolucion se realizara directamente a la persona o
entidad que hubiese soportado indebidamente la retencién o repercusion”.

La segunda linea argumental de la sentencia parte de una interpretacion si cabe mas teleo-
I6gica del propio procedimiento de devolucion de ingresos indebidos. Su objetivo no debe ser
otro que el de rectificar la situacion del sujeto que ha soportado una carga superior a la debida.
No entra dentro de la I6gica del procedimiento que las cantidades se devuelvan a un sujeto que
no ha soportado la repercusion, aunque sea el sujeto pasivo obligado a repercutir. De otro modo,
las empresas gasolineras se beneficiarian de un posible enriquecimiento injusto o sin causa.

El hecho de que las cantidades recaudadas por el IVMDH sean declaradas indebidas no cambia
las reglas de legitimacion: tendra derecho a la devolucién de ingresos indebidos en impuestos
cuya carga se repercuta Unicamente el obligado que soporta la repercusiéon. Tampoco cambia
las reglas de legitimacion el hecho de que la mayoria de los sujetos que soportaron el ingreso
indebido no puedan recibir la devolucién al no cumplir con los requisitos del articulo 14 del
reglamento (principalmente la repercusién mediante factura).

4.2 Argumentos a favor de la devolucion de ingresos indebidos a
las empresas gasolineras

Corresponde advertir, antes de exponer los principales argumentos de los recurrentes (em-
presas gasolineras a las que se ha negado el derecho a la devolucién de ingresos indebidos en el
IVMDH), que, si bien la AN ha rechazado de plano sus pretensiones, varios TS] en cambio han
dado la razén a los recurrentes en situaciones similares. Sirvan como botén de muestra la STS)
de Madrid 9186/2017, de 12 de julio; STS] de Murcia 2663/2016, de 15 de diciembre; o la STS)
del Pais Vasco 3741/2016, de 8 de noviembre.

El primer elemento de desazén para las empresas gasolineras fue comprobar que la retroac-
cién de actuaciones que la AN venia ordenando para analizar la procedencia o no de los requisitos
para obtener la devolucién no se materializaba en un posterior reconocimiento de este derecho.
Basandose en este supuesto cambio de criterio (que jamas existi6, pues realmente nunca se
reconocié el derecho a obtener la devolucién), alguna parte actora alegaba que se habia gene-
rado una expectativa de legitimacién y una vulneracién del principio de tutela judicial efectiva,
produciéndose una dejacién de funciones de los tribunales en beneficio de la Administracién.
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Al margen del recurso a este argumento forzado, fruto de las fallidas expectativas, una primera
linea argumental de los recurrentes ante los tribunales ha sido aducir un incumplimiento de la
sentencia del TJUE, al permitir al Estado incumplidor apropiarse de miles de millones en recau-
dacién improcedente mediante los obstaculos a la devolucién a particulares (al exigir factura) y
el rechazo a la legitimidad a los sujetos pasivos.

Uno de los puntos mas importantes, sobre los que algunos TS] han sustentado el reconoci-
miento del derecho a la devolucién, es la mecénica del propio procedimiento de devolucién.
Conforme a la literalidad del articulo 14 del Reglamento de revision, la empresa gasolinera actua-
ria como una suerte de intermediario en la devolucién del impuesto de otro sujeto (el repercuti-
do), negandosele el propio derecho a la devolucién bajo el pretexto de que este es un derecho
exclusivo del sujeto que ha soportado la repercusion. De hecho, la préactica administrativa ante
la solicitud de devolucién de las empresas gasolineras era solicitarles la documentacion en que
se acreditaran los sujetos, consumidores finales, que habian soportado la repercusion a efectos
de proceder a devolver a aquellos las cantidades indebidamente soportadas.

A la vista de la imposibilidad de recibir la devolucién por parte de la mayoria de los sujetos
repercutidos (particulares) por no cumplir con los requisitos del articulo 14.2 del reglamento
(necesidad de factura con IVMDH desglosado), podemos plantearnos si se reactiva el derecho
del sujeto pasivo a recibir dicha devolucién. Al respecto, el TS| del Pais Vasco (STS) 3741/2016,
de 8 de noviembre) plantea que no estamos ante un derecho exclusivo del repercutido, sino
simplemente de un derecho preferente respecto al del sujeto pasivo obligado a repercutir, que
tendria también derecho a obtener dicha devolucién.

De forma especialmente critica entiende el TS| del Pais Vasco en esta sentencia que resulta
“absurdo (...) reconocer el derecho del repercutidor a solicitar la devolucion de las cuotas inde-
bidamente repercutidas y no, en cambio, a obtener su devolucién”. Admitiendo las alegaciones
del recurrente, considera que, en defecto de reclamacién de los consumidores finales o de
devolucién a estos de las cuotas repercutidas, el abono de lo excesivamente ingresado se debe
realizar a quien repercuti6, que habra de resarcir a quien soport6 la repercusién de la cuota.

De otro modo, entiende el TS), no se hubiera incluido en el propio articulo 14.2 c) 3.° como
causa de exclusién del derecho del repercutido a obtener la devolucién el hecho de que las
cuotas indebidamente repercutidas, y cuya devolucién se solicita, hubieran sido ya devueltas
por la Administracién tributaria a quienes se repercutieron, a quien las repercutié o a un tercero.
Ademas, la solicitud de devolucién del repercutidor no excluye que el repercutido pueda solicitar
con preferencia la devolucién a la Administracién o ejerza la accién de reembolso contra este.

Otro de los aspectos en que inciden los sujetos pasivos del IYMDH que solicitan la devolucién
es que no existiria una situaciéon de enriquecimiento injusto si el vendedor minorista recibiese
la devolucién de cantidades ingresadas que no soporto, tal como sostiene en cambio la AN.
Analizando de nuevo la STS] del Pais Vasco 3741/2016, encontramos tres argumentos que descar-
tarian la existencia del enriquecimiento injusto. En primer lugar, el tribunal considera que el sujeto
pasivo vendedor sufre una serie de perjuicios por la aplicacién del gravamen indebido, como la
disminucién de las ventas (por el incremento del precio final), que no encuentran resarcimiento.
Igualmente, se ampara en que la posibilidad de excluir de la devolucién al sujeto pasivo que ha
repercutido la carga tributaria, como excepcién, debe ser aplicada restrictivamente. Por dltimo,
también entiende que el hecho de que el repercutido tenga abierta la posibilidad de reclamar al
sujeto pasivo el importe de la devolucién excluye la existencia de tal enriquecimiento.
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5 PROPUESTA DE SOLUCION PARA EL CONFLICTO CONFORME AL
DERECHO DE LA UE

Ala vista de las grandes disparidades entre las posiciones de los diferentes tribunales, el TS ha
admitido a tramite (ATS 5071/2017, de 24 de mayo de 2017) un recurso de casacién interpuesto
por la Diputacién Foral de Vizcaya contra un auto del TS| del Pais Vasco por el que se extienden
a favor de una empresa gasolinera los efectos de una sentencia que condena a la Diputacién
Foral a la devolucién de los ingresos indebidos por el IV'MDH. El interés casacional es evidente
ante la diferente interpretacion que del articulo 14.2 del Reglamento de revisién realizan algunos
TS) y la AN. Ante el interés de la cuestién, vamos a examinar de forma critica los argumentos
de ambas partes teniendo también presente la propia jurisprudencia del TJUE en relacién con la
devolucién de ingresos indebidos.

El primer aspecto que queremos destacar es el dificil encaje del articulo 14 del Reglamento
de revision para un tributo monofasico como el IVMDH, ya que algunos de sus preceptos (los
que hacen referencia a la obligacién de repercutir) parecen estar pensados principalmente para
impuestos plurifasicos como el IVA, en el que son varios los sujetos que pueden estar implicados
en una misma cadena en la que exista un ingreso indebido que, por la mecénica del impuesto,
se repercutan y soporten entre ellos. En multiples casos el sujeto que soporta la repercusion sera
a su vez un empresario o profesional que tendra el derecho a deducir el importe soportado y en
su caso la documentacion necesaria para hacer valer por si mismo su derecho a la devolucién.

En cambio, en un impuesto monofasico como el IVMDH el articulo 14 pierde parte de su
sentido, pues en ningln caso el sujeto tendra derecho a la deduccién de la cuota soportada
(como sucede en el IVA) y en pocas ocasiones el sujeto tendra la factura necesaria para instar la
devolucion. No cabe extraer conclusiones de partes de dicho articulo pensadas para impuestos
plurifasicos para sortear la clara exclusién contenida en el articulo 14.2 a): los obligados tributa-
rios no tendran derecho a obtener la devolucion si concurren con sujetos que han soportado la
repercusion. El motivo por el que debe mantenerse la operatividad de esta exclusién en el VMDH
es, a nuestro modo de ver, claro: en caso contrario se produciria un enriquecimiento injusto del
sujeto pasivo que no ha soportado el tributo y obtiene en cambio su devolucién.

Para entender la situacion, debemos retrotraernos a la obligacion que impone el propio
derecho de la Union a obtener la devolucion de los tributos recaudados por un Estado miembro
infringiendo el ordenamiento comunitario, como sucedié con el IV'MDH. El objetivo de esta
devolucién no es otro que “remediar las consecuencias de la incompatibilidad del tributo con el
derecho de la Unién, neutralizando la carga econémica que este tributo impuso indebidamente
al operador econémico que, en definitiva, la haya soportado efectivamente” (STJUE de 20 de
octubre de 2011, Danfoss y Sauer-Danfoss, C-94/101-9963, apartado 23).

La restitucion de dichos importes tiene en cambio una importante excepcién: podra de-
negarse si produce un enriquecimiento sin causa del sujeto pasivo. Este se producira si queda
demostrado que el sujeto pasivo repercutié efectivamente su carga sobre otros sujetos (STJUE
de 6 de septiembre de 2011, Lady & Kid y otros, C-398/09, apartado 18).

El TJUE sostiene que debe ser el juez nacional, a la luz del andlisis econémico de la situacién
y de las pruebas, el que valore si la devolucién solicitada neutraliza efectivamente la carga eco-
némica del tributo indebido o, en cambio, genera un enriquecimiento sin causa al sujeto pasivo
(STJUE de 2 de octubre de 2003, Weber’s Wine World y otros, C-147/01, apartados 96 y 100).

El Gnico control que desarrollaré el TJUE, a la vista del principio de autonomia institucional y
procedimental que reconoce a los Estados miembros, es el del cumplimiento de los principios de

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_nam. 1 (enero — junio 2018) | a%_t_ED:B



José Miguel Martin Rodriguez

equivalencia (la aplicacién del ordenamiento comunitario no puede ser sometida a condiciones
o requisitos mas gravosos que la del ordenamiento interno en supuestos anélogos, STJUE de 26
de enero de 2010, Transportes Urbanos, C-118/08) y efectividad (la via procesal nacional debe
ser apropiada al fin perseguido por la norma comunitaria y no impedir su eficacia, STJUE de 14
de diciembre de 1995, Peterbroeck, C-312/93).

En conclusién, el TJUE, en su habitual practica de remitir a la autonomia procesal de los
Estados, admite que estos puedan articular un procedimiento que excepcionalmente deniegue
la devolucién por un ingreso indebido fruto de la incompatibilidad de un tributo con el derecho
de la Unién si dicha devolucién no corrige las consecuencias negativas de quien ha soportado
el tributo ilegal.

El hecho de que el Estado haya sido condenado a la devolucién de los ingresos indebida-
mente exigidos por la aplicacién del tributo no significa que se deba realizar dicha devolucién a
cualquiera que lo solicite, sino a quienes de manera efectiva han soportado dicha repercusion.
De este modo, se da cumplimiento al principio de efectividad, sin que existan mayores cargas
para los sujetos que instan la devolucién por ser un supuesto vinculado al incumplimiento del
derecho de la UE.

Desde nuestro punto de vista, la existencia de un enriquecimiento injusto es evidente si un
sujeto que no ha soportado un tributo obtiene su devolucién. El hecho de que por dicha denega-
cién no se devuelva la totalidad del importe indebidamente cobrado por el tributo incompatible
con el derecho de la Unién no es excusa para alterar las reglas légicas ni justificar dicho enri-
guecimiento sin causa. Ademas, en el caso del IVYMDH en concreto, las consecuencias negativas
para los vendedores derivadas de su aplicacién fueron minimas. Tengamos presente que estamos
ante un producto (el combustible) que no tiene productos sustitutivos, su demanda es profun-
damente ineléstica y el importe del tributo no suponia un cambio que alterara las decisiones de
los consumidores. De hecho, el consumo de combustible en Espafia durante los primeros afios
de aplicacién del IVMDH se increment6 y sélo se vio reducido con la llegada de la dura crisis
econémica (Fuente: CORES, Corporacién de Reservas Estratégicas de Productos Petroliferos).

6 CONCLUSIONES

La polémica en torno a la incompatibilidad del IVYMDH con el derecho de la UE tuvo su punto
de inflexién con la publicacién de la rotunda Sentencia del TJUE de 27 de febrero de 2014. Antes
de la sentencia, la Administraciéon, amparandose en el ordenamiento entonces vigente, rechaza-
ba todas las solicitudes de devolucién de ingresos indebidos, sin entrar a valorar la legitimidad
de los solicitantes. Tras la publicacién de la sentencia, la AN obligé a retrotraer actuaciones en
mdiltiples procedimientos para valorar la procedencia o no de dichas devoluciones, pero se
mantuvo tajante cuando hubo de rechazar las provenientes de los sujetos pasivos del tributo,
las empresas gasolineras.

El principal argumento de la AN, respaldado por algunos TS), es la literalidad del articulo
14 del Reglamento de revisién y la posible existencia de un enriquecimiento injusto si el sujeto
pasivo que ha repercutido la carga tributaria recibe dicha devolucién. Por contra, otros TS| han
reconocido el derecho a percibir la devolucién por parte de los sujetos pasivos entendiendo que
el articulo 14 del Reglamento de revision articula un sistema de devolucién alternativa a favor
de estos si el sujeto repercutido no la solicita.
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Examinando los diferentes argumentos de una y otra parte, hemos de decantarnos por el
plasmado por la AN en su reciente jurisprudencia, refrendada en varios TS). Tanto desde un
punto de vista normativo (el sistema articulado por el Reglamento de revision) como teleolégi-
co (la finalidad del propio procedimiento de devolucién de ingresos indebidos) supondria un
enriquecimiento injusto que un sujeto que no ha soportado un tributo reciba su devolucion. Tal
como sostenemos, esta seria ademas la solucion mas acorde con la interpretacién que realiza
el TJUE de la devolucién de los ingresos indebidamente exigidos por la aplicacién de un tributo
declarado incompatible con el derecho de la UE.

En espera de la posicion que fije el TS, al margen de los argumentos estrictamente juridicos,
el importante volumen de recursos en juego si se reconociera el derecho de los sujetos pasivos a
percibir la devolucién del IVMDH nos hace vaticinar una posicién favorable a los planteamientos
de la AN aqui respaldados.
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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 toca
regular impide extraer el maximo provecho del estado de la técnica. La supresién de puestos de trabajo
derivada de esta transformacién sélo 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 Introduccién. 2 Teletrabajo y empleo. 2.1 El teletrabajo como medida de corresponsabilidad.
2.2 El teletrabajo como medida de integracion. 3. Teletrabajo y sociedad. 4 El teletrabajo en la Adminis-
tracion publica de Galicia. 5 Conclusiones. 6 Bibliografia.

1 INTRODUCCION

El objeto de este estudio parte de lo que ya puede considerarse un lugar comdn, cual es la
transformacion de las relaciones laborales y colectivas de trabajo que se esté viviendo durante
las primeras décadas de este siglo. De entre los factores determinantes de dicha transformacién
destaca, sin lugar a dudas, el uso intensivo de las nuevas tecnologias de la informacion y de la
comunicacion.

Ciertamente, abordar el desarrollo tecnolégico como catalizador de la evolucién del derecho
del trabajo no constituye ninguna novedad, ya que este se erigié en génesis de las sucesivas
revoluciones industriales acaecidas a partir de mediados del siglo XIX, desde la que tuvo como
germen la aplicacién fabril de la maquina de vapor hasta la cuarta revolucién industrial en la
que esta inmersa esta época. Sin embargo, esta Gltima se caracteriza por la utilizacién de una
tecnologia apta para, entre otros usos, replantear los procesos productivos con el fin de hacer-
los auténomos, deviniendo prescindible no sélo la mano de obra fisica, basada en la fuerza del
trabajador, sino también aquella otra menos tangible, sustituyendo la inteligencia humana por
la artificial. En suma, los frutos del ingenio humano corren el riesgo de suplantar las habilidades
intelectuales que trabajadores cualificados ponian al servicio de la empresa. He ahi el detonante
del reciente drama, que encontré en las relaciones de trabajo el escenario idéneo donde repre-
sentarse con mayor crudeza.

A pesar de amenazar con mayores estragos, la actual revolucién industrial comparte una
consecuencia con las precedentes, como es el hecho de dejar en evidencia la incapacidad del
ordenamiento juridico para responder a la nueva realidad que le atafie regular. Antafio, un or-
denamiento juridico basado en los postulados liberales se mostré incapaz de dar una solucién
idonea a la situaciéon en que se encontraban los nuevos miembros del proletariado, lo que
justific, tras las convulsiones sociales por todos conocidas, la creacion del derecho del trabajo
como rama auténoma nacida para proteger al contratante débil.

Pues bien, como en su momento la méaquina de vapor, en la actualidad la aplicacién de las
nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién en la empresa esta suponiendo una
transformacién radical de la prestacion de servicios. Lejos de constituir un mero instrumento
tendente a facilitar su ejecucion, las posibilidades que ofrecen estas nuevas tecnologias dieron
pie a la creacién de nuevos nichos de empleo, llegando a transformar ademas los empleos ya
existentes. Surgen asi nuevos puestos de trabajo de la mano de iniciativas tales como la creacién
de empresas de base tecnoldgica, las cuales exigen mano de obra cualificada teniendo en cuenta
su especializacién funcional. También aparecen otros con un contenido funcional mas tradicional,
pero que no sobrevivirian de no ser posible desempefiar la prestacién de trabajo a distancia.
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Al mismo tiempo, la aplicacién de las nuevas tecnologias de la informacion y de la comuni-
cacién en la empresa incide en otros retos de la sociedad actual frente a los cuales el derecho
del trabajo no puede permanecer ajeno. Cabe aludir a los cambios demogréficos que ponen
en peligro la subsistencia del sistema de prevision social vigente a causa del envejecimiento de
la poblacién europea; también los problemas ambientales, que requieren una reduccién de las
actividades que ocasionan la emisién de gases contaminantes a la atmoésfera; y, por supuesto, la
integracién en el mercado laboral en pie de igualdad de todas las personas trabajadoras.

Tras comenzar esta introduccién describiendo una sociedad caracterizada por lo avanzado
de su tecnologia, es necesario incurrir en una paradoja, al reconocer que dichos avances coexis-
ten con la situacién de discriminacién que adn sufre la mujer en el mercado laboral. Una de las
causas que dificultan la empleabilidad de la mujer es la asuncién de responsabilidades familiares,
ya que tradicionalmente le fue asignado el rol de cuidadora de las personas dependientes perte-
necientes a su entorno. La citada causa sigue constituyendo un obstéculo en el desarrollo de su
carrera profesional, a pesar de los esfuerzos que el legislador y la negociacién colectiva llevaron
a cabo a favor de la construccién de un corpus juridico llamado a garantizar la conciliacién de
la vida personal, familiar y profesional. Sin embargo, la previsién de medidas que supongan el
alejamiento temporal de la mujer de su profesiéon hacen que a menudo su disfrute afecte nega-
tivamente a su promocién profesional, aspecto que explica el escaso atractivo que tienen tales
medidas entre el personal perteneciente al sexo masculino.

La insuficiencia de las medidas de conciliacion tradicionales, junto con el fracaso de las
politicas de corresponsabilidad en la asuncién de las responsabilidades domésticas, constituye
el punto de partida de una investigacion que acomete la utilidad que puede comportar la apli-
cacién de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién en la elaboracién de
un nuevo modelo conciliatorio que permita asumir de manera igualitaria las responsabilidades
familiares sin que ello comporte un paréntesis en el desarrollo de la carrera profesional de las
personas trabajadoras. Con esa intencién, se estudia la regulacién de una forma especifica de
trabajo a distancia basado en el uso intensivo de las nuevas tecnologias de la informacién y de
la comunicacién: el teletrabajo.

Atenor de la clausula Il del Acuerdo Marco Europeo sobre Teletrabajo de 16 de julio de 2002,
se considera como tal “la forma de organizacién y/o ejecucion del trabajo, que utiliza la tecno-
logia de la informacién, en el contexto de un contrato o relacién de trabajo, donde el trabajo,
gue también podria ser ejecutado en el local del empresario, es realizado fuera de ese local, de
conformidad con los términos acordados”. Se trata, pues, de una especie perteneciente al gé-
nero del trabajo a distancia, regulado a dia de hoy en el articulo 13 del Real decreto legislativo
2/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los
trabajadores —en adelante, ET—, segln el cual “tendra la consideracién de trabajo a distancia aquel
en que la prestacion de la actividad laboral se realice de manera preponderante en el domicilio
del trabajador o en el lugar libremente elegido por este, de modo alternativo a su desarrollo
presencial en el centro de trabajo de la empresa”.

Procede advertir la ausencia de cualquier alusién al uso de las nuevas tecnologias de la infor-
macién y de la comunicacién en el texto estatutario, rasgo propio del teletrabajo objeto de este
estudio?, a pesar de que la exposicién de motivos de la Ley 3/2012, de 6 de julio, de medidas
urgentes para la reforma del mercado laboral, por la que se modificé dicho articulo, si la inclu-
ye3. Lo que caracteriza al género es la prestacion de servicios ejecutada en un lugar distinto del
centro de trabajo de la empresa, lugar que puede ser el domicilio del trabajador u otro distinto,
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razén por la cual cabe también distinguir diversos tipos de teletrabajo. En primer término esta el
teletrabajo a domicilio, modalidad mas idénea para la persona que asume una tarea de cuidado
que la obliga a permanecer en el hogar. En segundo término, cabe hacer referencia al teletrabajo
prestado en un centro comunitario, alternativa cuya gran ventaja radica en evitar el desplaza-
miento de personas trabajadoras hasta las grandes urbes, eludiendo los problemas vinculados
al tréfico, a la contaminacién y a la especulaciéon urbanistica que ello genera. En tercer lugar,
es preciso aludir al teletrabajo mévil o itinerante, modalidad que a dia de hoy hace posible la
proliferacién de dispositivos méviles compactos que permiten una total conectividad de quien
los utiliza en cualquier lugar dotado de cobertura®. Teniendo las tres modalidades alguna utilidad
vinculada a la conciliacién de la vida personal y familiar, sobra admitir que la primera de ellas es
la que mayores ventajas ofrece en ese sentido.

Ademas del uso intensivo de las nuevas tecnologias de la informacién y de la comunicacién,
lo que singulariza el teletrabajo objeto de estudio es su implantacién voluntaria, ya que se debe
utilizar para canalizar una prestacion de servicios que bien podria ser ejecutada en los locales de la
empresa. De ahi su ductilidad como instrumento apto para transformar la prestacion de servicios
hasta adaptarla a las necesidades del personal con responsabilidades familiares, finalidad a la que
se dirigi6 principalmente su implantacién en la Administracién publica de Galicia.

2 TELETRABAJO Y EMPLEO

Partiendo del caracter voluntario que preside la regulacién del trabajo a distancia, segun el
cual ni la empresa ni la persona trabajadora estaran obligadas a aceptar una prestacién de ser-
vicios que revista esta modalidad, se decidi6 enfocar su estudio como uno de los instrumentos
a través de los cuales el empleador pudiera fomentar la corresponsabilidad en el cuidado de
la familia, con el fin de desarrollar un comportamiento socialmente responsable. Definida la
responsabilidad social empresarial como la integracién voluntaria por parte de las empresas de
las preocupaciones sociales y ambientales en sus operaciones comerciales y en sus relaciones
con sus interlocutores®, cabria colegir que un comportamiento socialmente responsable de las
administraciones publicas seria aquel en que se tuviesen en cuenta intereses cuya titularidad co-
rresponde a los miembros que conforman esa entidad empresarial y la sociedad en su conjunto.

Ante la hipotesis que postula el teletrabajo como medida de adopcién voluntaria susceptible
de permitir la consecucién de dichos objetivos, se estimé oportuno considerar su virtualidad
como instrumento capaz de cumplir con los objetivos ligados al comportamiento socialmente
responsable de la Administracién publica.

2.1 El teletrabajo como medida de corresponsabilidad

La aplicacién interna de la responsabilidad social empresarial, que tiene que ver fundamen-
talmente con el mayor bienestar posible de los recursos humanos que la componen¢, se puede
desarrollar a través de la aplicacion de medidas orientadas a garantizar el desarrollo de la vida
profesional de las personas trabajadoras en armonia con su vida personal y familiar. Dentro de
ellas destacan las politicas empresariales orientadas a la conciliacién de la vida laboral, personal y
familiar, asi como las destinadas a la integracién de ciertos colectivos cuya profesionalizacién se
ve obstaculizada por sus circunstancias particulares. La implantacion del teletrabajo en las admi-
nistraciones publicas puede manifestarse como un medio éptimo para alcanzar estos objetivos,
ya que permite al personal hacerse cargo de sus responsabilidades familiares sin desvincularse de
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la esfera laboral. Sin embargo, su correcta utilizacion como medida de conciliacién se supedita
al cumplimiento de ciertas condiciones.

La primera estriba en la existencia de un puesto de trabajo que permita su ejecucién a dis-
tancia, por lo que esta nunca podra erigirse en una medida disponible para todas las personas
trabajadoras. Incluso sin poder concebirse como una medida de aplicacién general, la utilidad
que puede brindar, especialmente en puestos de trabajo que por su especializacién requieran
una mayor autonomia por parte de quien los desempefia —los cuales, por otra parte, tienen
mayores posibilidades de sobrevivir al proceso de supresion de puestos de trabajo a través de la
robotizacién—-, aconseja tenerla en cuenta, siempre y cuando se reinan las restantes condiciones.

La segunda se refiere al personal destinatario de la medida, que debe presentar un perfil que
le permita desarrollar sus funciones bajo esta modalidad de prestacién de servicios, descartando
los expertos la exclusion de los que presenten cierta adiccion al trabajo’, ya que el aislamiento y
la falta de un horario rigido puede poner en riesgo su salud. Tampoco se considera aconsejable
propiciar esta especie de trabajo a distancia a personas cuyas circunstancias hagan escasamente
recomendable su alejamiento del lugar de trabajo. Puede citarse, a titulo meramente ejempli-
ficativo, la situacién de quien presente algun tipo de diversidad funcional. Por consiguiente, la
concesion de un régimen de teletrabajo a una persona con problemas de salud debe supeditarse
ala conveniencia de su aplicacién, es decir: si la persona trabajadora habia presentado problemas
de movilidad que pudieran ser olvidados a través de la prestacion de servicios telematica y el
puesto de trabajo y su forma de ser aconsejasen el recurso a esta, la medida se podria reputar
idénea. En cambio, de aplicarse a una persona con problemas psicolégicos susceptibles de ser
agravados a través del aislamiento que comporta el teletrabajo, no lo seria. Tampoco seria ade-
cuado proponerle a una persona trabajadora que sufre de acoso en el trabajo que pasara a prestar
servicios en régimen de teletrabajo. En esos supuestos, no debe ser la victima sino el agresor el
gue vea modificada su rutina laboral y a quien, en consecuencia, cabria relegar a una situacion
temporal o definitiva de teletrabajo, pero la voluntariedad que preside su regulacién exigira la
anuencia de esta, excepto que se tipifique como sancién en el convenio colectivo.

La tercera tiene relacion con la manera a través de la cual la empresa debe controlar el cum-
plimiento de la prestacion del trabajador. En este sentido, la correcta implantacién del teletrabajo
requiere un cambio en la cultura empresarial que suponga cambiar la supervisién de la forma de
prestar servicios, focalizando el interés en los objetivos alcanzados por la persona teletrabajado-
ra®. Lo anterior supone, por descontado, exigir que la empresa lleve a cabo una determinacién
razonable de los objetivos a alcanzar, que se adecuen a los que pueda obtener una persona
desplegando un nivel de rendimiento medio, sin perjuicio de que pueda incentivarse un mayor
rendimiento que no ponga en peligro su salud fisica o psicolégica. Dicha fijacion de objetivos
debera tener en cuenta también el efectivo disfrute de los periodos de descanso a que tenga
derecho la persona teletrabajadora, de modo que debera adaptarse el nivel de exigencia a las
circunstancias particulares que atraviese una determinada persona en un momento concreto de
su vida. A modo de ejemplo, no cabe supeditar la percepcién de buena parte de la retribucién
de la persona teletrabajadora durante sus vacaciones a la consecucién de unos objetivos que,
evidentemente, no puede alcanzar si las disfruta de manera efectiva®. Lo contrario supondria
vulnerar los derechos laborales a través de la incorrecta implantacién de una medida teéricamente
orientada a alcanzar una mejor conciliacién de la vida personal y profesional.

Lo mismo sucede si se ofrece la posibilidad de teletrabajar como una alternativa al disfrute
de permisos como los de maternidad, paternidad, lactancia, etc. Asi, en cuarto lugar, hace falta
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garantizar en todo caso el disfrute efectivo de los permisos vinculados a la maternidad y pater-
nidad, quedando el teletrabajo relegado a una medida que debe entrar en juego una vez que
los primeros sean agotados.

Esta propuesta sigue el camino enfilado en su momento por el legislador portugués con la
promulgacion de la Ley 120/2015, de 1 de septiembre, por la que se pretende reforzar los dere-
chos de maternidad y paternidad'®, reformando el articulo 166.3 del Cédigo do Trabalho'' en el
sentido de conferir el derecho a ejercer su actividad en régimen de teletrabajo a los que tengan
hijos de hasta tres afos, mientras esa situacion sea compatible con la actividad desempeiaday la
entidad patronal cuente con recursos y medios para hacerlo. Se trata asi de un derecho afiadido
que, en decir de la doctrina, “actia a modo de prolongacién de la licencia por maternidad o
paternidad, pero sin cargas para el sistema de Seguridad Social y sin pérdida de salario”"2.

La quinta condicién consiste en promover el teletrabajo como una medida de conciliacién
que abogue por la corresponsabilidad en la asuncién de las tareas domésticas y de las responsa-
bilidades familiares. En la construccion de la hipdtesis de partida de este estudio se apuntaba el
desequilibrio en la aceptacion de estas, que, en parte, encontraba explicacion en la tradicional
distribucién de roles entre el hombre y la mujer, pero también en la inconveniencia de disfrutar
de algunas medidas de conciliacién que comportaban un indeseable alejamiento de la vida
profesional por parte de quien las disfruta. Sucede esto con las excedencias, medidas en virtud
de las cuales el solicitante deja de trabajar y, en consecuencia, de percibir su salario durante un
periodo de tiempo prolongado. De existir medidas como el teletrabajo, que permitan aliviar el
deber de presencia en el centro de trabajo sin llegar a suponer un total alejamiento de quien la
solicita del mundo laboral, ni provocar una pérdida de ingresos, el personal contaria con menos
argumentos para eludir la asuncién de responsabilidades familiares, posibilitando que estas no
recaigan integramente sobre los miembros de la familia de sexo femenino.

Siendo estas las principales ventajas deducidas de la implantacién del teletrabajo en la em-
presa como medida de conciliacion, conviene apuntar que una de las principales desventajas,
desde esta perspectiva interna, consiste precisamente en el aislamiento masivo de las mujeres
trabajadoras a lo que pudiera dar lugar una aplicacién del teletrabajo que afectase fundamen-
talmente al personal perteneciente al sexo femenino. Es de advertir que este proceso se podria
convertir en una variante renovada del trabajo a domicilio en condiciones precarias que padecié
buena parte de la poblacién femenina durante el siglo pasado.

En definitiva, es necesario incidir en la finalidad conciliatoria del teletrabajo, hasta ahora
ausente en la regulacién legal prevista en el articulo 13 ET'3, pero acogida en la propuesta de
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la conciliacion de la vida familiar y la
vida profesional de los progenitores y los cuidadores, por la que se deroga la Directiva 2010/18/
UE del Consejo, de 26 de abril de 2017 [COM(2017) 253 final]™. El reto, sin embargo, estriba
en superar el concepto tradicional de conciliacion a favor de la integracién de la esfera personal y
profesional de las personas trabajadoras, reto cuya consecucion permite ambicionar una correcta
aplicacion de las nuevas tecnologias en el trabajo.

2.2 El teletrabajo como medida de integracion

Como segundo aspecto vinculado a la dimensién interna de responsabilidad social de las
administraciones publicas, se valord la implantacién del teletrabajo como instrumento apto para
la integracién de las personas que, por sus circunstancias personales, encuentren alguna dificultad
para integrarse en el mercado laboral. Varias son las causas que pueden impedirlo.
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Padecer una situacion de violencia de género a manos de su pareja es una de ellas. Desde hace
anos, el citado Cédigo do Trabalho portugués prevé la posibilidad de que la victima de violencia
domeéstica desempeiie su labor bajo este régimen, no pudiendo negarse la empresa a atender
su solicitud excepto incompatibilidad debidamente acreditada (articulo 166.3). Por ahora, el ET
no incluye ninguna disposicién al respecto, quedando en manos de la negociacién colectiva la
posibilidad de pactar esta especial proteccion. No obstante, convendria suprimir la exigencia
de que la victima abandone el hogar familiar, presente en la norma lusa, a riesgo de agravar
su situacion. Procede oponer, en cambio, un destacable inconveniente a esta medida, como es
el aislamiento de la victima, que puede agravarse a través de un abuso de esta modalidad de
prestacion de servicios. Para evitarlo, cabria recomendar su regulaciéon con caracter subsidiario
a otras medidas ya recogidas en el ET, como puede ser la reorganizacién del tiempo de trabajo
de la victima (articulo 37.8) o su traslado a otro centro (articulo 40.4 ET), en caso de decantarse
ella por esta Ultima posibilidad en vez de la de teletrabajar.

Si la atencion de responsabilidades familiares es el 6bice de la integracion de la mujer en el
trabajo, también se considera aconsejable facilitar en la medida de lo posible el teletrabajo como
medida tendente a compatibilizar ambas necesidades. En ese sentido, cabe traer a colacién
recientes reformas llevadas a cabo en Estados pertenecientes a la Unién Europea, como Polonia,
donde desde 2014 se incentiva la contratacién en régimen de teletrabajo de una persona des-
empleada que dej6 su puesto para atender el cuidado de una hija o un hijo menor de seis afios
o de una persona dependiente’.

Sin embargo, a pesar de la favorable acogida doctrinal de esta medida, es preciso recordar
la necesidad de que dichos puestos de trabajo revistan unas condiciones dignas, equivalentes
a los puestos de corte presencial, asi como la necesidad de abogar en todo momento por las
politicas de corresponsabilidad. Lo contrario supondria fomentar una “insercion laboral femenina
a domicilio”, privando asi al personal de sexo femenino del recomendable contacto social que
proporciona la convivencia en el trabajo, aislandolo frente a las posibilidades de informacion y
accién colectiva en que se basé tradicionalmente el derecho del trabajo. El alejamiento de la
muijer del centro de trabajo sélo seria deseable, en consecuencia, si se concibiese como una
medida temporal y se disfrutase en pie de igualdad con los trabajadores de sexo masculino que
también tengan responsabilidades familiares. Procede, por tanto, poner esta medida en relacién
con el preceptivo disfrute de los permisos ligados a la atencién de responsabilidades familiares,
a riesgo de relegar a la mujer trabajadora a un plano invisible. Sin embargo, hay que reconocer
gue se encontré un obstaculo a esta finalidad, como es la denominada brecha digital de género,
cuya superacion exige garantizar el acceso a la red pero también suministrar a las trabajadoras
los conocimientos necesarios para sacarles el maximo partido a las nuevas tecnologias'®.

3 TELETRABAJO Y SOCIEDAD

Al abordar la responsabilidad social de las administraciones publicas, se dejaron al margen los
comportamientos que tienen como sujeto pasivo la sociedad en su conjunto. Como instrumento
idéneo para evitar el desplazamiento e incluso la migracién de personas, procede apuntar tres
objetivos susceptibles de ser alcanzados a través de una correcta implantacién del teletrabajo.

El primero no es otro que evitar los desplazamientos en vehiculos de motor. De sobra es sabida
la medida en que contribuyen a contaminar la atmésfera las emisiones de CO2 de los vehiculos
en los cuales se transporta a diario a un notable nimero de personas al acudir a su puesto de
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trabajo y regresar de él. Evitar desplazamientos innecesarios constituye, pues, el primer paso que
se debe dar para reducir la emisién de gases de efecto invernadero provocados por particulares.

El segundo estriba en la prevencion de accidentes de trafico. No en vano destaca la doctrina
lo conveniente que resultaria reducir los desplazamientos a los estrictamente imprescindibles para
evitar los accidentes de trabajo in itinere'’, es decir, los ocasionados al ir al trabajo y al regresar
de él. En ese sentido, cabria destacar esta ventaja para los teletrabajadores, pero también para
cualquier posible implicado en el siniestro.

El tercero consiste en lograr una distribucién de la poblacién mas equilibrada entre las grandes
urbes, las pequefias ciudades y el rural. Encontrar un empleo al margen de la agricultura en las
zonas rurales e, incluso, puestos de trabajo altamente especializado en pequefias ciudades no es
sencillo, hecho que obliga a buena parte de la poblacién a vivir en los grandes nicleos urbanos.
Una manera de alcanzar una mayor implantacién de la poblacién en otros territorios pasa por
permitir, en la medida de lo posible, la prestacion de servicios desde estos.

Ni que decir tiene que los anteriores retos, a los que se enfrenta la sociedad en su conjunto,
parecen mas sencillos de alcanzar a través de una correcta integracién de la vida personal y
familiar llevada a cabo de manera compartida entre las personas trabajadoras de ambos sexos.
He aqui cémo una politica laboral en principio destinada a la trabajadora puede redundar en
beneficio del conjunto de la sociedad, mientras esté correctamente disefiada y saque provecho
de las inmensas posibilidades que ofrece el estado de la técnica actual. Asi, dos objetivos a priori
inconexos, como la igualdad de género y el cuidado del medio ambiente, se vinculan a favor de
un comportamiento socialmente responsable, de manera tal que la busqueda de uno contribuye
al alcance del otro.

Con fundamento en las anteriores conclusiones, se propugna la implantacién responsable
del teletrabajo como medida de vanguardia tendente a mejorar el estatuto juridico y econémico
de la mujer, ya que: a) permite superar el concepto de conciliacion para integrar la asuncién de
responsabilidades familiares con el desempefio del puesto de trabajo, evitando el estancamiento
profesional que suponian las medidas tradicionales; b) posibilita la insercién laboral de los que
presenten alguna circunstancia personal incompatible con la prestacién presencial de servicios; y
¢) propicia la consecucién de un mayor bienestar social derivado de una mayor calidad ambiental
y de una distribucién mas razonable de la poblacién a lo largo del territorio.

4 EL TELETRABAJO EN LA ADMINISTRACION PUBLICA DE GALICIA

Tras haber extraido, con caracter general, las ventajas y los inconvenientes de esta nueva
manera de trabajar basada en el uso intensivo de las nuevas tecnologias de la informacién y de la
comunicacién, en la corresponsabilidad en la asuncién de las tareas familiares, en el respeto de sus
derechos laborales, en la salvaguarda del medio ambiente y en la blisqueda de una distribucién
territorial de la poblacion sostenible, interesa ilustrar la implantacion de este en las administracio-
nes publicas acudiendo a un caso especifico, como es el de la Administracion publica de Galicia.

En concreto, la Ley 2/2015, de 29 de abril, del empleo publico de Galicia'8, prevé en su arti-
culo 107 la posibilidad de que los empleados publicos realicen todas las funciones de su puesto
de trabajo o algunas de ellas fuera de las dependencias de la Administracién publica en que estén
destinados mediante el empleo de las nuevas tecnologias, con la condicién de que concurran
los presupuestos que hagan razonable acudir al teletrabajo, es decir: a) existencia de un puesto
de trabajo cuya naturaleza permita su desempefio de esta forma, y b) garantia de la prestacién
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correcta de los servicios. En lo que se refiere a los supuestos y requisitos que deben concurrir para
acudir al teletrabajo, el legislador gallego remite al desarrollo reglamentario.

Este fue llevado a cabo a través de la Orden de 20 de diciembre de 2013, conjunta de la
Vicepresidencia y Conselleria de Presidencia, Administraciones PUblicas y Justicia y de la Conselleria
de Hacienda, por la que se regulan la acreditacion, la jornada y el horario de trabajo, la flexibilidad
horaria y el teletrabajo de los empleados publicos en el ambito de la Administracién general y del
sector pUblico de la Comunidad Auténoma de Galicia —en adelante, “la orden”-y la Resolucién
conjunta de 8 de agosto de 2014, de la Direccién General de Evaluacién y Reforma Administrativa
y de la Direcciéon General de la Funcién Publica, por la que se dictan las instrucciones relativas
al desarrollo de la Orden de 20 de diciembre de 2013 por la que se regulan la acreditacién, la
jornada y el horario de trabajo, la flexibilidad horaria y el teletrabajo de los empleados publicos
en el ambito de la Administracién general y del sector publico de la Comunidad Auténoma de
Galicia —en adelante, “la resolucién”-. Es, en concreto, el articulo 13 de la orden el encargado
de regular la modalidad de prestacién del servicio en régimen de teletrabajo, entendiéndose
por tal aquella en que “el personal empleado publico desarrolle las tareas asignadas a su puesto
de trabajo fuera de las dependencias de la Administracién autonémica, mediante el empleo de
las nuevas tecnologias”. En la propia definicion se contiene una alusién a la finalidad primordial
a alcanzar a través de su implementacién, consistente en “alcanzar una mayor eficiencia en la
gestion publica, contribuyendo a la conciliacién de la vida familiar y laboral”.

Para solicitar la prestacion de servicios en régimen de teletrabajo, no basta con que el em-
pleado esté en activo, sino que se exige que relina unas caracteristicas que denoten su capacidad
para desempefiar las funciones inherentes al puesto de trabajo en cuestién, amén de poseer
los conocimientos informaticos suficientes exigidos para teletrabajar. En concreto, debe reunir
una antigtiedad igual o superior a los dos afios de servicio en el puesto de trabajo para el cual
se solicita el teletrabajo, o acreditar una experiencia por prestacién de servicios en puestos con
funciones y tareas analogas a las del puesto para el que se solicita dicho derecho'.

El reconocimiento de este derecho se supedita también a la naturaleza y caracteristicas del
puesto de trabajo, que han de hacerlo susceptible de ser desempefado a distancia a través de
las nuevas tecnologias® y de forma auténoma?'. También es requerida la disposicién por parte
del trabajador de los instrumentos materiales pertinentes. Sobre este extremo, sorprende que
el articulo 14. d) de la orden exija que el personal disponga de un “equipo informatico basico”
con acceso a internet y acceso remoto a la red corporativa de la Xunta de Galicia?? y de un
lector de tarjetas, asi como de teléfono mévil, que “no seran facilitados, en ningln caso, por la
Administracién de la Xunta de Galicia”, equipos cuyo mantenimiento y reparacién atafie también
al empleado. Lo anterior conlleva el riesgo de desplazar sobre la persona teletrabajadora costes
inicialmente asumidos por la empleadora. Asi, por ejemplo, resulta frecuente estipular que sea
ella quien aporte los medios informaticos, quien se haga cargo de su mantenimiento y de los
gastos de electricidad, conexion a la red y demas que son inherentes a la prestacién de servicios
a domicilio®. Practicas como las que se describen son las que convierten ain a dia de hoy el
teletrabajo en un nicho de empleo precario y que conviene atajar.

En cuanto al procedimiento, las personas interesadas deberan presentar su solicitud y la do-
cumentacién pertinente ante el titular del centro directivo donde presten servicios, quien en el
plazo de quince dias debera emitir informe comprensivo de los siguientes extremos: a) sentido
favorable o desfavorable, “en este Gltimo supuesto, debidamente motivado”, a peticion de la
persona interesada; b) cobertura de las necesidades del servicio; c) designacién de un supervisor;
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d) asignacion de tareas; y e) descripcién de la forma y de los medios de llevar a cabo esta su-
pervision. La conciliacién se revela como finalidad esencial de la implantacién del teletrabajo
cuando, en el supuesto de existir varias solicitudes en la misma unidad de trabajo, se impone
valorar preferentemente las solicitudes de las personas interesadas que cumplan los requisitos
de la flexibilizacién por razones de conciliacién de la vida familiar y laboral.

Su tramitacién compete a la secretaria general/secretaria general técnica u érgano equivalen-
te de las entidades publicas instrumentales del sector publico (articulo 15.3 de la orden), que emi-
tiran resolucién en el plazo de tres meses contados a partir de la presentacién de la solicitud, con
el informe previo conjunto del centro directivo competente en materia de funcién publica y de
evaluacién y reforma administrativa, transcurrido el cual las solicitudes se entenderan estimadas.

La concesién del régimen de teletrabajo al personal empleado publico no podra exceder de
un ano, sin perjuicio de su prérroga si persisten las mismas condiciones que habian motivado
su concesion?. Por lo que se refiere a la forma en que se desarrollara la prestacion de servicios,
se advierte que las funciones no seran otras que las que el trabajador venia desempefiando en
su puesto de trabajo habitual, excepto “las ligadas a la presencia fisica en las dependencias
administrativas” (articulo 15.3 de la orden). La prestacion se llevaré a cabo en alternancia con
el trabajo presencial, sin que se puedan efectuar mas de tres jornadas semanales en régimen de
teletrabajo no consecutivas, salvo que asi lo requieran las necesidades del servicio y asi se haga
constar en el informe emitido por el centro directivo, sin que quepa fraccionar la jornada diaria
de trabajo en régimen de prestacion del servicio en la modalidad presencial y de teletrabajo.

Durante la jornada dedicada al teletrabajo, la persona teletrabajadora debera estar a disposi-
cién de la Administraciéon. En concreto, debera tener activado el correo corporativo y el teléfono
mévil, pudiendo ser requerida su presencia en las dependencias administrativas si asi fuera preciso
por las necesidades del servicio. Con el fin de garantizar este deber, se sefialara el horario en que
el trabajador o la trabajadora debera estar disponible en la resolucién de concesion?.

Con la finalidad de garantizar la correcta prestacién de servicios de los empleados publicos
que opten por el teletrabajo, la Escuela Gallega de Administracién Pdblica llevara a cabo activi-
dades formativas. De cara al teletrabajador, estas incidiran en materias tales como la proteccién
de datos, la confidencialidad, los soportes telematicos a emplear y la prevencién de riesgos labo-
rales. Es preciso hacer hincapié en esta Ultima, ya que al teletrabajador se le impone el deber de
cumplir la normativa en materia de seguridad y salud laboral, para lo cual se le facilita a través
de la intranet un manual de informacién para teletrabajador o teletrabajadora, al cual convendria
anadir de manera preceptiva formacion especifica y personalizada.

Se sostiene esta posicién, por mas que a la solicitud deba afiadirse un cuestionario relativo a
la autoevaluacion de riesgos laborales en el teletrabajo y, ademas de eso, una declaracion relativa
a la informacién de riesgos laborales en el teletrabajo, que implica el compromiso de adoptar
las medidas de seguridad e higiene que se contienen en el citado manual y las que, en su caso,
recomiende el Servicio de Prevencion de Riesgos Laborales una vez evaluado el cuestionario de
autoevaluacion. Asimismo, se prevé la posibilidad de acordar una inspeccién presencial en el
domicilio del trabajador, autorizada previamente, habida cuenta de la especial proteccién de
la que es acreedor el ambito donde se ejecuta la prestacién de servicios. También se prestara
asesoramiento telefénico por parte del Servicio de Prevencién de Riesgos Laborales cuando asi
se precise.

Pensando en el personal responsable de quien preste servicios en régimen de teletrabajo, se
prevé facilitar una formacién orientada hacia técnicas de direccién por objetivos, planificacién y
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gestion. Este aspecto adquiere especial relevancia toda vez que la propia instruccién quinta de la
citada resolucién recuerda que los trabajadores ejecutaran su prestacién por objetivos, segun las
tareas que sean encomendadas por la persona supervisora, que sera la responsable de verificar
su adecuado desempefio a través de los indicadores acordados y de los medios de seguimiento
de la actividad que se establezcan.

Ya por Gltimo, el caracter voluntario de la prestacién de servicios en régimen de teletrabajo se
pone de manifiesto en su extincién. Asi, podra volverse a la prestacién tradicional por voluntad
del trabajador, pero también por necesidades del servicio, por incumplimiento de los objetivos
establecidos, asi como por causas sobrevenidas que alteren sustancialmente las condiciones y los
requisitos que motivaron la resolucién de autorizacion?. Ademas, el cambio de puesto supondra
también la pérdida del derecho al teletrabajo®.

5 CONCLUSION

La regulacion planteada pone de manifiesto que el teletrabajo en la Administraciéon publica
de Galicia fue esencialmente concebido como medida destinada a favorecer la conciliacién de
la vida personal y familiar de las personas empleadas. S6lo entre renglones es posible detectar
otros objetivos susceptibles de ser alcanzados a través de la correcta aplicacién de esta novedosa
manera de trabajar, como son la conservacién del medio ambiente o la prevencién de accidentes
y molestias derivados del exceso de trafico de vehiculos de motor. Tampoco se debe olvidar la
utilidad que puede reportar como instrumento destinado a fijar poblacién en el rural, persiguien-
do a través de él la imprescindible redistribucién de la poblacién en esta comunidad auténoma.

Digna de elogio es, sin embargo, la regulacién de aspectos tales como el establecimiento de
limites temporales tendentes a marcar una conveniente alternancia entre teletrabajo a distancia
y trabajo presencial. No obstante, hace falta mejorar aspectos que avalan la posicion de quien
sostiene la precariedad intrinseca de cualquier modalidad de trabajo a domicilio. En especial,
debe evitarse la asuncién de costes por parte de la persona teletrabajadora, a la que de ninguna
forma le atafie hacerse cargo de los gastos derivados del uso de las nuevas tecnologias para
trabajar. En el trabajo por cuenta ajena, es el empresario el encargado de facilitar los medios de
produccién, paradigma tradicional que no debe cambiar con el uso de las nuevas tecnologias
en la relacién laboral, a riesgo de revertir logros sociales alcanzados desde hace mucho tiempo.

Dicho lo anterior, no cabe sino reconocer las posibilidades que el teletrabajo puede ofrecer
a los empleados de la Administracién publica de Galicia a favor de la construccién de un nuevo
modelo conciliatorio que permita asumir de manera igualitaria las responsabilidades familiares
y adaptar, en la medida de lo posible, la prestacién de servicios a las circunstancias de quien
la ejecuta, siempre y cuando sean respetados los limites que trazan la frontera entre el trabajo
digno y el precario.
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que no quepa su consulta accediendo a las bases de datos de la unidad o a su escaneado, puestos de personal conductor, subalterno,
técnicos o administrativos de unidades con atencién veinticuatro horas o que desarrollen su jornada laboral, de manera permanente, fuera
de las dependencias administrativas: agentes forestales, guardacostas o similares.

21 Quinta instruccién de la resolucion.
22 Segln dicha instruccién quinta de la resolucién, que refleja la posibilidad de realizar una prueba técnica.
23 Yaque, con caracter general, le corresponden al empleador la asuncién de los costes de produccién (Sierra Benitez, 2011: 233).

24 Asolicitar con una antelacién minima de dos meses.
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25 Instruccién quinta de la resolucién.
26  Art. 15.4 de la orden.
27 Art. 13 de la orden.
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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 dera 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 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, naci6é con el compromiso de ser modificada, a mas tar-
dar, 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 Introduccién. 2 Maternidad y salud laboral: la Directiva 92/85/CEE sobre proteccion de la
trabajadora en caso de embarazo, parto reciente o lactancia. 2.1 Justificacién de la norma. 2.2 Supuestos
de proteccién. 2.3 La evaluacion de riesgos como obligacion principal del empresario. 2.3.1 ;Cuando
debe realizarse la evaluacion de riesgos? 2.3.2 ;C6mo ha de llevarse a cabo la evaluacion de riesgos? 2.4
Medidas a adoptar para la proteccién de la seguridad y salud de la trabajadora y de su hijo. 2.4.1 Adapta-
cién de las condiciones y/o del tiempo de trabajo. 2.4.2 Cambio de puesto de trabajo. 2.4.3 Dispensa del
trabajo. 2.4.4 Prohibiciones de exposicion. 2.5 El trabajo nocturno. 2.6 Otros derechos de la trabajadora.
3 A modo de conclusién. 4 Bibliografia. 5 Anexo.

1 INTRODUCCION

Durante las Ultimas décadas la creciente incorporacién de las mujeres al mundo del trabajo
asalariado ha sido una constante en los mercados de trabajo de los paises europeos. Si en los
anos 60 las mujeres representaban menos del 30% de la poblacién activa de la Comunidad
Europea, en 2015 la tasa de empleo media de las mujeres de entre 20 y 64 afios en la UE era del
64,3 %, en comparaciéon con el 75,9 % de la de los hombres. Aun asi, la brecha entre hombres
y mujeres en lo que al empleo se refiere sigue siendo muy grande (11,6 puntos porcentuales),
si bien con diferencias significativas segln los Estados miembros. Esta diferencia se eleva a una
media de 18,1 puntos porcentuales, si se analiza el empleo a tiempo completo, teniendo en
cuenta la mayor prevalencia del trabajo a tiempo parcial entre las mujeres'.

Este hecho no significa que el trabajo femenino sea una realidad reciente. Las mujeres han sido
campesinas, comerciantes, obreras, enfermeras, empleadas... desde siempre, aunque es cierto
que en las Gltimas décadas el trabajo femenino remunerado se ha convertido en un fenémeno
masivo dificil de ignorar.

En materia de seguridad y salud laboral, la concepcién del trabajo femenino, tanto en las
politicas nacionales como comunitarias, ha evolucionado desde el proteccionismo excluyente a
la neutralidad de género?. En efecto, las primeras politicas de salud laboral adoptaron un enfoque
paternalista que consideraba a las mujeres como un grupo necesitado de especial proteccién.
Asi, la idea era que las mujeres debian ser excluidas de determinados trabajos bien por conside-
rarlos demasiado peligrosos o pesados o incluso poco apropiados por razones éticas o morales,
bien por entender que la mujer debia consagrarse a sus obligaciones naturales (hogar e hijos).
En consecuencia, se adoptaron numerosas prohibiciones para ciertos trabajos (el nocturno, el
de mineria), reglamentaciones diferenciadas para las mujeres (exposicién al plomo, duracion
del trabajo) y normas sobre proteccién de la maternidad, todo lo cual ha desembocado en una
fuerte segregacién sexual del trabajo.

Sin embargo, actualmente esta concepcién ha sido abandonada por ser contraria al principio
comunitario de igualdad de trato entre hombres y mujeres, tal y como consagran expresamente
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las directivas comunitarias sobre igualdad entre hombres y mujeres y como ha reconocido rei-
teradamente la jurisprudencia del TJCE*.

Por ello, a dia de hoy, la neutralidad de género es la caracteristica esencial de toda legisla-
cién, sea nacional o comunitaria, sobre seguridad y salud en el trabajo, lo que supone abordar
tales cuestiones sin atender al sexo, es decir, desde el punto de vista de un trabajador abstracto.

Una politica de salud laboral que pretenda ser eficaz debe optar por un enfoque de género,
esto es, tomar en cuenta las diferencias de género presentes en las condiciones de trabajo para
poder valorar el alcance de los riesgos presentes en el mismo, asi como el grado de vulnerabilidad
de hombres y mujeres a ciertos riesgos laborales.

En este sentido, ya desde la Estrategia Comunitaria de Seguridad y Salud 2002-2006, con el
precedente del mainstreaming comunitario, se estableci6 como objetivo bésico el de “integrar
la dimension de género en la evaluacion de riesgos, las medidas preventivas y los mecanismos de
indemnizacién, de forma que se tengan en cuenta las particularidades de las mujeres por lo que se
refiere a la salud y sequridad en el trabajo”>.

Precisamente, la Directiva 92/85 CEE es la primera, dentro de las referidas a la sequridad y
salud en el trabajo, en la que la Comisién Europea intenta integrar dicha dimensién de género,
aunque con resultado desigual, como se vera en las paginas que siguen.

2 MATERNIDAD Y SALUD LABORAL: LA DIRECTIVA 92/85/CEE
SOBRE PROTECCION DE LA TRABAJADORA EN CASO DE EMBA-
RAZO, PARTO RECIENTE O LACTANCIA

2.1 Justificacion de la norma

De todas las directivas europeas sobre salud laboral, la Gnica que menciona especificamente
a las trabajadoras es la relativa a la proteccién de la maternidad®. En efecto, el Ginico supuesto en
que el cuerpo de la trabajadora es reconocido como un cuerpo femenino se refiere al proceso
biolégico de la maternidad, que corresponde en exclusiva a la mujer’.

La plena realizaciéon del principio de igualdad autoriza una proteccién diferenciada para
hombres y mujeres cuando exista una realidad biol6gica diferenciada que la justifique, como
es el caso de la maternidad, pues, en estos casos, la legislacién no protege genéricamente a la
mujer embarazada, sino sélo a aquella que se encuentra en las referidas situaciones de embarazo,
parto o lactancia®.

La Directiva 92/85/CEE es la décima norma especifica dictada al amparo de la Directiva marco
89/391 CEE, que en su articulo 15 dispone la necesidad de otorgar una particular protecciéon
a los grupos de trabajadores especialmente sensibles a determinados riesgos presentes en el
trabajo, de manera que queden debidamente protegidos contra los peligros que les afecten de
manera especifica.

En este colectivo de trabajadores quedarian incluidos quienes por su especial sensibilidad o
estado puedan sufrir unas consecuencias distintas de las del resto de los trabajadores de su misma
empresa y en semejantes condiciones de trabajo. Es indudable que uno de estos colectivos o
grupos necesitados de proteccién especifica estad integrado por las trabajadoras embarazadas,
gue hayan dado a luz o que se encuentren en periodo de lactancia’.

Sentado lo anterior, unas condiciones de trabajo consideradas aceptables en situaciones
normales pueden dejar de serlo durante el embarazo, el parto reciente y la lactancia y, por ello,
la proteccién de la salud de la trabajadora que se encuentra en cualquiera de estas situaciones
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exigira, en muchos casos, la correccion de las medidas ordinarias de proteccion existentes, bien
rebajando los parametros de exposicion tolerables, bien impidiendo totalmente dicha exposicion.
En otros casos, dicha proteccion implicara la consideraciéon como factores de riesgo de sustancias
y agentes que, en situaciones ordinarias, no son generadores de riesgo alguno.

En definitiva, las cuestiones bioldgicas asociadas a la maternidad suponen que las trabajadoras
embarazadas, que han dado recientemente a luz o en periodo de lactancia se encuentren en
una situacion de especial sensibilidad que las convierte en un colectivo necesitado de particular
proteccion. Ello obliga a la adopcién de medidas encaminadas a la salvaguarda de su salud y,
por extension, la de su hijo, que es, precisamente el objeto de la Directiva 92/85 CEE.

2.2 Supuestos de proteccion

Segun su articulo 1, el ambito de aplicaciéon de la norma alcanza a las siguientes categorias
de trabajadoras:

a) Trabajadora embarazada, entendiéndose por tal, a los efectos de la norma, cualquier
trabajadora embarazada que comunique su estado al empresario, con arreglo a las legislaciones
y/o précticas nacionales.

b) Trabajadora que haya dado a luz, entendiéndose por tal, a los efectos de la norma,
cualquier trabajadora que haya dado a luz en el sentido de las legislaciones y/o practicas nacio-
nales que comunique su estado al empresario, con arreglo a dichas legislaciones y/o practicas
nacionales.

¢) Trabajadora en periodo de lactancia, entendiéndose por tal, a los efectos de la norma,
cualquier trabajadora en periodo de lactancia en el sentido de las legislaciones y/o practicas
nacionales que comunique su estado al empresario, con arreglo a dichas legislaciones y/o prac-
ticas nacionales.

A propésito de estas definiciones, es conveniente hacer las dos precisiones que siguen:

Por un lado, mientras que para la trabajadora embarazada la directiva se remite a un dato
biolégico, en cambio, respecto de la trabajadora que ha dado a luz o de aquella en periodo
de lactancia la norma deja las definiciones a las legislaciones nacionales. Queda asi sin resolver
una cuestién esencial, esto es, durante cuanto tiempo ha de entenderse que una trabajadora se
encuentra en alguna de estas situaciones y, por lo tanto, incluida en el &mbito de aplicacién de
la norma. La respuesta dependera de la regulacién de cada Estado miembro, pues la directiva
no fija siquiera un periodo minimo uniforme que garantice la aplicacién de las medidas en ella
contenidas, de manera que, en la practica, atendiendo a las regulaciones nacionales, se observan
diferencias considerables por lo que se refiere al periodo durante el cual una trabajadora sera
considerada como trabajadora que ha dado a luz o en periodo de lactancia''.

Por otro lado, cuando la directiva define los supuestos protegidos por la norma incluye, en
los tres casos, la exigencia de que la trabajadora haya comunicado su estado al empresario.
Por tanto, a falta de dicha comunicacién y, a pesar de las consideraciones biolégicas, no cabe
hablar de trabajadora embarazada, que ha dado a luz o en periodo de lactancia a los efectos de
la norma, pues esta supedita la aplicacién de las medidas de proteccién previstas en la misma a
la previa comunicacién de su estado por parte de la trabajadora al empresario.

Ello supone que desde el comienzo de dichas situaciones (especialmente por lo que se refiere
al embarazo) hasta que el empresario sea informado puede existir un periodo méas o menos largo
durante el cual las exigencias de prevencién y proteccién no van a verse satisfechas por faltar el
presupuesto necesario para la aplicacién de la norma comunitaria. Por ello, la Directiva 92/85/
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CEE esta atribuyendo a dicha comunicacién una eficacia constitutiva en cuanto a las obligaciones
de proteccién que la norma impone al empresario respecto de dichas categorias de trabajadoras,
por lo que, en ausencia de comunicacion formal, se produce una “atipicidad” en sus situaciones
que excluiria cualquier exigencia de responsabilidad al empresario'2.

Sobre esta necesidad de comunicacién al empresario de las situaciones de embarazo, parto
reciente o lactancia cabe apuntar lo siguiente:

a) la trabajadora no tiene la obligacién de informar al empresario de su estado, ya que estas
situaciones pertenecen al ambito de su intimidad mientras ella no decida lo contrario, aunque
ello suponga, obviamente, que no se van a desplegar las medidas de proteccion previstas en la
directiva. No obstante, habida cuenta de las consecuencias negativas que la falta de comunica-
cién puede acarrear no sélo sobre la salud de la madre sino también de su futuro hijo, el articulo
6 de la directiva impone al empresario la obligacion de informar a las trabajadoras de los posibles
riesgos inherentes a las situaciones protegidas a fin de concienciar a estas sobre la importancia
gue tiene una pronta comunicacion al empresario de su situacion de embarazo'.

b) Si lo que motiva la necesidad de comunicacién al empresario es que este pueda cumplir
las obligaciones de prevencién y proteccién de la trabajadora impuestas por la directiva, seria
I6gico que dicha exigencia cediera en aquellos casos en que aquel conozca el embarazo, el parto
reciente o la lactancia no a través de la trabajadora directamente sino por otros medios; esto es,
a través de terceros o cuando resulte evidente el embarazo o el parto'. Sin embargo, la norma
resulta tajante en este punto: aunque el embarazo sea evidente, si no ha habido comunicacion
formal por parte de la trabajadora al empresario, no surge para este su deuda preventiva.

2.3 La evaluacion de riesgos como obligacién principal del empresario

Siendo el objeto de la Directiva 92/85 la proteccién de seguridad y salud de la trabajadora
que se encuentre en cualquiera de las situaciones ya conocidas, se impone al empresario una
obligacién fundamental, la evaluacion de aquellos riesgos que puedan suponer un peligro para
su salud o seguridad, como paso previo para poder adoptar las medidas de proteccién que sean
precisas a resultas de dicha evaluacién. Esta obligacién aparece asi como la contrapartida del
derecho que tiene la trabajadora embarazada, que ha dado a luz o en periodo de lactancia a la
proteccion en el trabajo no sélo de su seguridad y salud sino también de la de su hijo futuro o
recién nacido'.

En términos generales, la evaluacién de riesgos consiste en la determinacién de la naturaleza,
grado y duracién de la exposicion de las trabajadoras concernidas a agentes, procedimientos o
condiciones de trabajo que, respecto de cualquier actividad, puedan poner en peligro la salud
y seguridad de la madre o de su hijo’®.

Afin de concretar el objeto de dicha evaluacién, la directiva recoge, de forma no exhaustiva,
no sélo aquellos agentes, procedimientos y condiciones de trabajo que deben ser necesariamente
evaluados (anexo 1), sino también aquellos otros cuya presencia en la actividad de la trabaja-
dora embarazada, que ha dado a luz o en periodo de lactancia implican prohibicién radical de
exposicion (anexo II).

Ahora bien, impuesta dicha obligacién de evaluacion de riesgos al empresario, la norma no
va mas alla; es decir, no aclara ni cuando ni como ha de llevarse a cabo la mencionada evalua-
cién de riesgos.

Asi, hay que acudir a la Comunicacién de la Comision sobre las directrices para la evaluacion
de los agentes quimicos, fisicos y biolégicos, asi como los procedimientos industriales consi-
derados como peligrosos para la salud o la seguridad de la trabajadora embarazada, que haya
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dado a luz o en periodo de lactancia de 5 de octubre de 2000, ya mencionada, para tratar de
dar respuesta a las cuestiones antes formuladas; esto es, cuando y cémo ha de cumplirse dicha
obligacion de evaluacion.

2.3.1 ;Cuando debe realizarse la evaluacion de riesgos?

La obligacién de evaluacion de riesgos que impone la Directiva 92/85 es parte integrante de
la evaluacién general de riesgos contemplada en la directiva marco, constituyendo una suerte
de evaluacién adicional cuyo nacimiento no depende, en absoluto, de que la trabajadora haya
comunicado su situacién al empresario.

En consecuencia, dicha evaluacién, que tiene un caracter general y abstracto, debera reali-
zarse teniendo en cuenta que cada puesto de trabajo concreto puede, eventualmente, ser ocu-
pado por una trabajadora embarazada, que ha dado a luz recientemente o que se encuentra en
periodo de lactancia, y aunque en el momento de realizar la evaluacién el empresario no tenga
constancia de ninguna de estas situaciones'”.

Pero, ademas de esta evaluacion inicial, exigida tanto por la directiva marco como por la
especifica de maternidad, el empresario, tras conocer que la trabajadora se encuentra en alguna
de las situaciones protegidas, habra de evaluar los riesgos que puedan afectar a dicha trabajadora
individualmente considerada, atendiendo a las condiciones particulares en que se desarrolla su
embarazo, posparto o lactancia.

Se trata aqui, por tanto, de evaluar los riesgos subjetivos o variables, que dependen de las cir-
cunstancias personales de cada trabajadora, por lo que habran de tenerse en cuenta los consejos,
informes y certificados médicos, asi como las preocupaciones de la trabajadora, especialmente
en los casos de sintomas individuales asociados al embarazo. Se trata, ademas, de una evaluacion
continuada para cada fase del embarazo y para las situaciones de posparto y lactancia'®.

Por la misma razén, sera necesaria una nueva evaluacién cuando se produzca una reorgani-
zacion del trabajo o un cambio en las condiciones o equipos de trabajo.

2.3.2 ¢Como ha de llevarse a cabo la evaluacion de riesgos?

Por lo que se refiere a la segunda cuestion, cabe sefialar, por lo pronto, que aquella debera
ir referida a todos los puestos de trabajo de la empresa susceptibles de ser ocupados por tra-
bajadoras que puedan encontrarse en cualquiera de las situaciones protegidas, y que habra de
mencionar, cuando menos, los riesgos potenciales para dichas trabajadoras, en la medida en
que tales riesgos sean conocidos'®.

En concreto, el procedimiento para la evaluacion de riesgos a que se refiere el articulo 4.1 de
la Directiva 92/85 tiene como finalidad principal identificar los riesgos a los que puede quedar
expuesta la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia, asi como el
feto o el recién nacido; determinar si la exposicion a los mismos puede perjudicar la salud de la
trabajadora o de su hijo; y finalmente establecer cuéles han de ser las medidas adecuadas para
conjurar dichos riesgos y sus posibles efectos?°.

Se trata, en definitiva, de examinar de forma sistematica todos los aspectos de la actividad
profesional de la trabajadora a fin de determinar los posibles riesgos vinculados a su puesto de
trabajo, es decir, tanto las causas probables de lesiones o dafios en la salud de aquella como
cualquier posible efecto en el embarazo, asi como cualquier causa posible de lesién o dafio para
el feto o recién nacido, a fin de adoptar aquellas medidas que aseguren la proteccién mas eficaz.

Conforme a las directrices de la Comisién, la evaluacién debe comprender al menos tres
fases, a saber:
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a) Identificacion de los peligros o factores de riesgo:

En esta primera fase, la evaluacion se centra en la identificacién de aquellos agentes fisicos,
guimicos o biolégicos y procedimientos industriales presentes en la actividad de que se trate que
pueden afectar a la salud y seguridad de la trabajadora embarazada, que ha dado a luz recien-
temente o en periodo de lactancia, del feto o del recién nacido, asi como aquellas condiciones
de trabajo susceptibles de producir dichos efectos.

El empresario habra de tener en cuenta las listas de agentes, procedimientos y condiciones de
trabajo recogidas, de forma no exhaustiva en los anexos | y Il de la Directiva 92/85, completados
por la Comunicacién de la Comisién, que, en sus directrices para la evaluacién de riesgos, no sélo
amplia la relacién de agentes, procedimientos y condiciones de trabajo a tener en cuenta, sino
gue concreta cuéles son los riesgos que conlleva la existencia de dichas sustancias, condiciones
y procedimientos en el lugar de trabajo y también ofrece a titulo de ejemplo las medidas que
pueden adoptarse para eliminar dichos riesgos.

Asi pues, teniendo en cuenta los anexos de la Directiva 92/85, cabe sistematizar como sigue
los agentes, procedimientos y condiciones de trabajo que deben ser necesariamente evaluados
por el empresario:

f,rg:s:;::'a Agentes Agentes Riesgos producidos Outras condiciones
L fisicos biolégicos por agentes quimicos de trabajo
psicolégicos
Fatiga mental y Choques, Agentes biolégi- | Substancias etiquetadas | Manipulacién ma-
fisica y tempo de vibraciones | cos de los gru- con las frases R40, R45, | nual de cargas.
trabajo. 0 movimien- | pos 2, 3 e 4. R46 e R49, R61, R63
tos. y R64. Riesgos por movi-
Posturas forzadas Agentes biol6- mientos y posturas.
asociadas a la activi- | Ruido. gicos que pro- Preparados etiquetados | Posturas forzadas de
dad profesional. vocan abortos o | sobre la base de la trabajo.
Ambiente lesiones fisicas o | Directiva 83/379/CEE
Riesgos psicosocia- | térmico. neurolégicas en | ou 1999/45CE. Desprazamientos
les: estrés profesio- el feto. dentro y fuera del
nal acoso moral 6 Radiaciones Mercurio y sus deri- establecemento.
sexual. ionizantes. vados.
Trabajos de mineria
Actividades realiza- | Radiaciones Medicamentos antimi- subterraneos.
das de pie. electromag- cdticos (citotdxicos).
néticas no Trabajos con equi-
Actividades en ionizantes. Agentes quimicos con pos de pantalla de
posicién sentada. peligro de absorcién visualizacion.
Frio o calor cutanea: Benceno,
Ausencia de zonas extremos. Arsénico. Equipos de trabajo y
de descanso. de proteccion indivi-
Trabajo en Monéxido de carbono. dual (incomodidad,
atmosferas inadaptacion).
de sobrepre- Plomo y sus derivados.
sion elevada. Trabajo en altura.
Agentes quimicos y
procedementos indus- Trabajo en solitario.
triales enumerados en el
anexo 1 de la Directiva Instalaciones sa-
90/394/CEE. nitarias poco ade-
cuadas.

Disruptores endécrinos.
Instalacions deficien-
tes o inadecuadas.

Fuente: Guia de buenas prdcticas para la mejora de la sequridad y salud en el trabajo por razones de
maternidad y reproduccion. Instituto de la Mujer (Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales).
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Esta relacion tiene un caracter meramente ejemplificativo, lo que significa que el empresario
deberd incluir en su evaluacién cualesquiera otras sustancias o agentes distintos de los alli reco-
gidos cuando entienda que la presencia de los mismos en el lugar de trabajo puede entrafiar un
riesgo para la salud de la trabajadora o de su futuro hijo. Ademas, ello debe entenderse aplicable
no sélo a la evaluacién genérica de riesgos sino también a la especifica, es decir, aquella que ha
de realizar el empresario teniendo en cuenta las circunstancias personales de la trabajadora de
que se trate?'.

b) Identificacién de las categorias de trabajadoras:

A continuacién correspondera identificar quién puede resultar perjudicado (y de qué manera)
por los peligros y factores de riesgo detectados, pues unos y otros son distintos en cada etapa de
la maternidad; incluso un mismo factor de riesgo puede tener efectos diferentes segin la etapa
de que se trate, sobre todo por lo que se refiere al embarazo, pues el desarrollo del embrion-feto
tiene lugar en fases bien definidas®2.

En principio, no ha de suponer un problema la identificacion de las trabajadoras que han dado
a luz recientemente o que se encuentran en periodo de lactancia. En cambio si pueden plan-
tearse problemas por lo que se refiere a las trabajadoras embarazadas, pues cabe la posibilidad
de que un embarazo no sea advertido en las primeras semanas de gestacién ni siquiera por la
propia trabajadora o que, aun sabiéndolo, esta sea reacia a comunicar su estado al empresario?.

Por lo tanto, resulta ineludible una politica preventiva eficaz en la empresa respecto de to-
das las trabajadoras en edad fértil ocupadas en actividades que supongan exposicién a agentes
fisicos y quimicos nocivos, para evitar asi que dicha exposiciéon de la madre durante el periodo
inmediatamente posterior a la concepcion pueda afectar al desarrollo del embridn fetal®.

En este punto adquiere especial relevancia la obligacién impuesta al empresario por el arti-
culo 4.2 de la Directiva 92/85, conforme al cual, cuando en la evaluacién de riesgos se detecte
la existencia de un riesgo para la salud o seguridad de las trabajadoras, el empresario debera
comunicarlo a las trabajadoras afectadas, entendiendo por tales no sélo aquellas que se encuen-
tren ya en una de las situaciones protegidas sino también las que puedan estarlo en el futuro.

Igualmente, debera poner a disposicion de las mismas toda la informacién disponible sobre
las medidas de prevencién que es necesario adoptar para evitar que se vean expuestas a cualquier
riesgo que pueda suponer un dafio para su salud o la de su hijo?.

Por lo tanto, todas y cada una de las trabajadoras en edad fértil de la empresa deben estar
previa y debidamente informadas de los riesgos presentes en la empresa y en su concreto puesto
de trabajo, asi como de las medidas de proteccion necesarias para proteger su salud y la de su
futuro hijo?.

¢) Evaluacién cuantitativa y cualitativa de los riesgos:

Esta fase del procedimiento de evaluacion, que es la mas delicada, tiene por objeto valorar
si el factor o factores de riesgo detectados tienen capacidad para ocasionar un dafio efectivo a
la trabajadora expuesta a los mismos. Para ello habra de determinarse la naturaleza, intensidad
y duracién de la exposicién de la trabajadora embarazada, que ha dado a luz o en periodo de
lactancia a cualquiera de los agentes, procedimientos o condiciones de trabajo presentes en el
puesto de trabajo que sean potencialmente lesivos, a fin de apreciar cualquier riesgo de dafio
para la seguridad y salud de la trabajadora o cualquier repercusién en el embarazo y lactancia y
fijar asi las medidas que deberan adoptarse.?’”

Sin embargo, conviene precisar que esta evaluacion de los niveles de exposicion sélo cabe
respecto de los agentes, condiciones y procedimientos de trabajo listados en el anexo | de la
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Directiva 92/85 (completado por la Comunicacién de la Comision), pues respecto de los mismos
caben exposiciones de intensidad limitada, existiendo riesgo de dafio a partir de determinados
niveles, pero no por debajo de los mismos.

En cambio, por lo que se refiere a los recogidos en el anexo Il, la mera presencia de los mismos
en la actividad profesional de la trabajadora supone un riesgo real para su salud y la de su hijo
y, por lo tanto, existe prohibicion radical de exposicion, por lo que huelga cualquier evaluacién
al respecto, pues no caben exposiciones de intensidad limitada®®.

En todo caso, esta evaluacion de los niveles de exposicion habréa de hacerse en funcién de
criterios objetivos, a saber:

- Se tendra en cuenta, como es l6gico, toda la informacién obtenida en las fases anteriores
que sera completada con la que facilite la propia trabajadora particularmente por lo que hace a
los consejos, informes y certificados médicos aportados.

- La valoracion de los riesgos se llevara a cabo de acuerdo con lo que se establezca sobre
procedimiento de evaluacioén de riesgos en la normativa especifica correspondiente y, en su
defecto, conforme a las normas genéricas en materia de seguridad y salud.

- En la evaluacién de riesgos deberan tenerse en cuenta los valores limite de exposicién pro-
fesional a sustancias peligrosas y otros agentes fisicos, quimicos o biolégicos contenidos en las
normas especificas sobre salud laboral, si bien teniendo en cuenta que estos valores se fijan para
un trabajador adulto, pero en ningln caso tienen en cuenta al feto ni al lactante, lo que supone
un factor de riesgo adicional del que deben ser convenientemente informadas las trabajadoras
gue se vean expuestas a sustancias peligrosas y otros agentes fisicos, quimicos o biolégicos?.

2.4 Medidas a adoptar para la proteccion de la seguridad y salud
de la trabajadora y de su hijo

El articulo 5 de la Directiva 92/85 dispone que, si los resultados de la evaluacién revelan
un riesgo para la seguridad o la salud de la trabajadora, asi como alguna repercusién sobre el
embarazo o la lactancia, el empresario tomara las medidas necesarias para evitar, mediante una
adaptacion provisional de las condiciones y/o del tiempo de trabajo, que la trabajadora se vea
expuesta a dicho riesgo. Si dicha adaptacion no es posible o razonablemente exigible, debera
procederse a un cambio de puesto de trabajo de esta y, cuando dicho cambio tampoco sea
posible o razonablemente exigible, la trabajadora sera dispensada del trabajo durante el tiempo
necesario para la protecciéon de su seguridad y salud.

Asi pues, este articulo prevé, de forma escalonada, las medidas que debe adoptar el empre-
sario para evitar cualquier riesgo para la seguridad y salud de la trabajadora concernida. Antes
de tratarlas por separado, conviene hacer las precisiones siguientes:

- La jerarquia de medidas de adaptacion temporal que prevé dicho articulo debe conectarse
con el articulo 6 de la Directiva marco 89/391, de modo que, aunque no se mencione expre-
samente en el primero, la medida prioritaria tiene que ser necesariamente la eliminacién de los
riesgos en su origen®.

- La adopcién de las medidas recogidas en el articulo 5 de la Directiva 92/85 es obligatoria
para el empresario siempre que constate que en el puesto de trabajo existe un riesgo concreto
para la salud de la trabajadora o para su embarazo o lactancia y ello con independencia del
concreto alcance de dicho riesgo.

- Se trata de medidas necesariamente temporales pues se dirigen a evitar o disminuir los ries-
gos que puedan afectar a trabajadoras que se encuentran en una situacién igualmente temporal.
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- Son, ademas, medidas de naturaleza individual, es decir, referidas al puesto concreto ocu-
pado por la trabajadora necesitada de proteccién, lo que implica que es presupuesto necesario
para su adopcién que el empresario sepa que la trabajadora se encuentra en alguna de las situa-
ciones protegidas, de modo que la adopcién de las medidas encaminadas a evitar o disminuir
la exposicion se produciré ex post a la comunicacion al empresario de su estado por parte de la
trabajadora’'.

- Las medidas del articulo 5 de la Directiva 92/85 se enumeran de forma no exhaustiva, es
decir, en ningln caso impiden la adopcién de cualesquiera otras tendentes a evitar la exposicién
de la trabajadora al riesgo detectado®? y se articulan con caracter subsidiario unas de otras.

- El criterio que rige la prelacion de las mismas es el de menor afectacion posible al estatus
laboral de la trabajadora, es decir, al desarrollo habitual de su prestacién de servicios, aunque
modulado por otras consideraciones, como la mayor o menor dificultad para la supresién o
reduccién del riesgo y, sobre todo, las posibilidades organizativas de la empresa®.

- No obstante, aun cuando la eleccién de la medida concreta resulte condicionada por los
criterios antes sefalados, esta circunstancia nunca debe repercutir sobre el nivel de proteccién
dispensado, que ha de tender siempre a evitar cualquier riesgo para la seguridad y salud de la
trabajadora o de su embarazo o lactancia, como se ve a continuacién respecto de cada medida
concreta.

2.4.1 Adaptacion de las condiciones y/o el tiempo de trabajo

El articulo 5.1 de la Directiva exige al empresario que, detectado un riesgo, proceda, en
primer lugar, a la adaptacion de las condiciones y/o del tiempo de trabajo de la trabajadora afec-
tada durante todo el tiempo en el que se encuentre en cualquiera de las situaciones protegidas.

De este modo, puede seguir desempefiando su actividad laboral habitual con las adapta-
ciones necesarias, que pueden consistir, simplemente, en el ajuste de las caracteristicas técnicas
del puesto de trabajo, o bien afectar a condiciones laborales mas esenciales o relevantes refe-
ridas al tiempo de trabajo (fundamentalmente horarios y turnos de trabajo), o a unas y otras
simultaneamente.

Se trata, como ya se ha apuntado de la medida menos “agresiva” para el estatus laboral de
la trabajadora, si bien, a pesar de su aparente sencillez, es la obligacién mas dificil de cumplir
para el empresario habida cuenta del coste econémico que puede suponer para el mismo3.

2.4.2 Cambio de puesto de trabajo

En segundo lugar, dispone el articulo 5.2 que, siempre que la adaptacion de las condiciones
y/o del tiempo de trabajo no fuera técnica y/o objetivamente posible o no pueda razonablemente
exigirse por motivos debidamente justificados, el empresario tomara las medidas necesarias para
garantizar un cambio de puesto de trabajo a la trabajadora afectada®.

La utilizacién de estos criterios de imposibilidad técnica u objetiva y de razonabilidad, ha-
bituales en la normativa comunitaria, permiten tomar en consideracién un amplio abanico de
circunstancias econémicas, técnicas y organizativas tendentes a evitar que el gravamen ocasio-
nado al empresario por la adopcién de dichas medidas no sea desproporcionado en relacién
a los beneficios que se persiguen, lo que sin duda llevaria a resultados contrarios a los fines
perseguidos por la Directiva 92/853%.

En todo caso, la apreciacién de cuando no resulta posible la adaptacion, es decir, de la concu-
rrencia de cualquiera de los motivos excluyentes antes sefialados, no es libre para el empresario,
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sino que debe acreditarse en todo caso de acuerdo con los criterios de “imposibilidad técnica
y/o objetiva y de razonabilidad”.

Por tanto, no se contempla aqui una concreta manifestacién del poder de organizacién del
empresario, sino que, sélo ante la concurrencia de una imposibilidad plenamente justificada
para mantener a la trabajadora en su puesto de trabajo, contempla la norma la obligacién de
garantizar a la trabajadora el cambio a un puesto de trabajo exento de todo riesgo, pero man-
teniendo esta intactos, como es obvio, todos los derechos inherentes a su contrato de trabajo*.

2.4.3 Dispensa del trabajo

En tercer lugar, dispone el articulo 5.3 que, cuando dicho cambio de puesto de trabajo no
resultara técnica y/o objetivamente posible o no pudiera razonablemente exigirse por motivos
debidamente justificados, la trabajadora afectada quedara dispensada del trabajo durante todo
el tiempo necesario para la proteccion de su seguridad o de su salud.

Esta medida tiene asi caracter subsidiario respecto de las recogidas en los dos apartados
anteriores, por lo que sélo debiera resultar aplicable de forma excepcional, bien porque fuese la
Unica forma de evitar riesgos para la salud de la trabajadora o de su hijo, bien porque resultara
debidamente justificado que no ha sido posible la adaptacion y que, ademas, no existe en la
empresa ningln otro puesto de trabajo adecuado a tal fin. El coste econémico de la adaptacién o
las reticencias empresariales a efectuar ajustes en la organizacién del trabajo (que puedan afectar
a otros trabajadores de la empresa) no son razones suficientes para proceder a la dispensa del
trabajo®s.

No obstante, si concurren las circunstancias exigidas, la dispensa opera de modo automaético
y ha de mantenerse hasta que desaparezcan los riesgos, lo que sucederd, en principio, cuando
cesen las situaciones objeto de proteccién o cuando durante el transcurso de las mismas resulte
posible la reincorporacién de la trabajadora a un puesto de trabajo adecuado a su estado™.

Como régimen juridico minimo aplicable a dicha situacion, el articulo 11 de la Directiva
establece lo siguiente:

La dispensa del trabajo no afectara a los derechos inherentes al contrato de trabajo, incluido
el mantenimiento de una remuneracién y/o prestacién adecuada para la trabajadora embara-
zada, que ha dado a luz o en periodo de lactancia, aunque se deja a los Estados miembros la
determinacién de quién y cémo ha de asumir su coste, dentro de las posibilidades contempladas:
retribuciéon asumida exclusivamente por el empresario, por el sistema publico, o distribucién
de la carga econémica entre ambos, que compartirian asi el coste econémico de la medida. Lo
que resulta claro es que en ningln caso podré transferirse a la trabajadora la carga econémica
derivada de la no prestacion de servicios*.

Por lo que se refiere a la cuantia de dicha prestacion, entiende la norma que habra de ser
adecuada, limitandose a fijar como umbral minimo una cantidad equivalente a la que recibiria
la trabajadora en caso de interrupciéon de su prestacioén de servicios por motivos de salud. Esta
cuantia minima ha sido razonablemente criticada, pues parece asimilar las situaciones de emba-
razo y maternidad a la de enfermedad*'.

2.4.4 Prohibiciones de exposicion
Por ultimo, el articulo 5.4 de la Directiva 92/85 establece que en el caso de que una trabaja-
dora embarazada o en periodo de lactancia estuviera desempefiando alguna de las actividades
prohibidas a que se refiere el articulo 6 (agentes, procedimientos y condiciones de trabajo
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enumerados en el anexo Il de la norma), se aplicaran las medidas anteriormente sefaladas
mutatis mutandis.

En efecto, bajo la rdbrica de “prohibiciones de exposicion” se prevé que las trabajadoras
embarazadas no pueden verse obligadas, en ningln caso, a realizar actividades que, de acuerdo
con la evaluacién, supongan un riesgo de exposicioén a atmésferas de sobrepresion elevada, a la
rubeola y a la toxoplasmosis, al plomo y sus derivados, asi como tampoco a realizar trabajos de
mineria subterranea. Por su parte, en las mujeres en periodo de lactancia sélo se pueden tener
en cuenta los dos factores Gltimamente mencionados*.

Asi pues, en estos casos, el empresario debera adoptar las medidas necesarias para proteger
la salud de la trabajadora embarazada o lactante ajustandose a la jerarquia del articulo 5, aunque
con las adaptaciones necesarias. Resulta evidente que debe descartar la adaptacion de las con-
diciones y/o del puesto de trabajo, pues la propia norma habla de prohibiciones de exposicién
y de actividades prohibidas.

Por ello, debera acudirse en primer lugar al cambio de puesto de trabajo y, en caso de impo-
sibilidad técnica u objetiva, habra de garantizarse a aquella la dispensa del trabajo durante todo
el tiempo necesario para evitar cualquier riesgo para su salud*.

Sobre este catalogo de medidas de proteccion recogidas en el articulo 5 de la directiva, se
ha apuntado que la misma revela una notable inseguridad juridica por lo que se refiere al orden
de prelacién de medidas que deben adoptarse cuando los resultados de la evaluacién de riesgos
constaten algun riesgo para la trabajadora. Y si ya surgen dudas acerca de lo que sea una impo-
sibilidad objetiva, la imprecisién normativa es mucho mayor en cuanto a qué debe entenderse
por motivos razonables; ;acaso el coste econdmico que conlleva la adaptacion o el cambio de
puesto es razén suficiente para acudir directamente a la dispensa del trabajo?+

Como reconoce el Parlamento Europeo, y la practica asi lo demuestra, la medida de dispensa
es, con mucho, la mas atractiva para el empresario. En efecto, por un lado evita los inconvenientes
ligados a la adaptacién o al cambio de puesto de trabajo que en muchos casos no sélo afectan a
la trabajadora sino también a sus comparieros, exigiendo, a la postre, medidas organizativas de
la empresa. Por otro lado, la dispensa libera al empresario de los costes econémicos derivados
de dichas adaptaciones o de la reubicacién de la trabajadora®.

En definitiva, la falta de concrecion explicita de los criterios que permiten pasar de una a otra
medida supone conceder al empresario un amplio margen de discrecionalidad y provocan que
en la practica la dispensa del trabajo sea la medida mas utilizada tan pronto aparecen riesgos
importantes*.

Es evidente que ello puede suponer una situacién no deseada para la trabajadora, no sélo
porque se va a ver apartada indebidamente de su puesto de trabajo sino, y sobre todo, por-
que ello puede ir acompafiado en muchos casos de una merma de sus ingresos econémicos.
Cabe, por supuesto, una eventual oposicién de aquella a la decisién empresarial, debidamente
justificada, pero no parece que resulte muy Gtil desde el momento en que se ha constatado la
existencia de riesgos para la salud de la trabajadora o de su futuro hijo que es necesario conjurar
lo mas rapidamente posible*’.

Por ello, parece que lo ideal (ademas de lo mas adecuado a la luz del principio general de
eliminacién de riesgos en su origen que recoge la directiva marco) hubiera sido establecer cla-
ramente la obligatoriedad de proceder a la adaptacion del puesto de trabajo, pero liberando al
empresario de los costes ligados a dicha medida que habrian de ser asumidos por los Estados
miembros. O, en su defecto, haber dado prioridad al cambio de puesto de trabajo frente a la
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adaptacion y sélo en caso de imposibilidad objetiva debidamente justificada permitir la dispensa
del trabajo*.

2.5 El trabajo nocturno

La Directiva 92/85/CEE otorga al trabajo nocturno un tratamiento diferenciado respecto del
resto de agentes, condiciones y procedimientos del trabajo, cuya presencia supone un riesgo
para la salud de la trabajadora o para su embarazo o lactancia. Esta circunstancia se explica
por el hecho de que, durante mucho tiempo, el trabajo nocturno estuvo incluido dentro de las
prohibiciones genéricas de acceso a las mujeres a ciertos tipos de trabajos, sobre la base de una
pretendida proteccién de la mujer como si fuese el “sexo débil”#°.

El articulo 7 de la directiva dispone, en esencia, que la trabajadora (durante el embarazo o
durante un periodo consecutivo al parto a determinar por cada Estado miembro) no puede ser
obligada a realizar trabajo nocturno, cuando ello sea necesario para proteger su salud o la de su
hijo, en su caso. Concurriendo esta circunstancia, las medidas a adoptar consistiran en el traslado
de la trabajadora al turno diurno, y sélo cuando dicho traslado no sea técnica u objetivamente
posible o no pueda razonablemente exigirse por motivos debidamente justificados, habra de
concederse a la trabajadora una dispensa del trabajo que podra consistir, en su caso, en una
prolongacién de su permiso de maternidad*°.

A propésito de esta regulacion cabe hacer las siguientes consideraciones:

1) Por un lado, la directiva, como ya se ha apuntado, no consagra la prohibicién del trabajo
nocturno de las mujeres embarazadas, que han dado a luz o que se encuentran en periodo de
lactancia, sino que establece el derecho de estas a rechazar el horario nocturno cuando ello pueda
suponer un riesgo para su salud o la de su hijo®'.

2) Por otro lado, de la redaccién del precepto parece deducirse que el trabajo nocturno
plantea en si mismo un riesgo para las trabajadoras que se encuentren en alguna de las situacio-
nes protegidas por la norma sin necesidad de evaluacién especifica previa que asi lo determine,
aungue su prohibicién queda condicionada a la exigencia de un certificado médico que acredite
tal circunstancia®2.

3) Por ultimo, conviene indicar que el traslado de la trabajadora del turno nocturno puede
resultar igualmente una medida necesaria para evitar determinados riesgos para su seguridad y
salud conforme a los articulos 5 y 6 de la Directiva 92/85/CEE*.

2.6 Otros derechos de la trabajadora

Junto a la regulacion referida propiamente a la proteccion de la salud laboral de las trabajado-
ras embarazadas, que han dado a luz recientemente o en periodo de lactancia, la norma incluye
una serie de preceptos relativos a diversos aspectos laborales que afectan a la trabajadora mientras
se encuentra en alguna de las situaciones mencionadas, en particular, en lo que se refiere a los
permisos y licencias y a la proteccién frente al despido. Ello tiene como finalidad integrar otros
aspectos de politica social y de empleo relacionados con el principio de igualdad entre hombres
y mujeres en las politicas de salud laboral.

Por ello, la directiva aborda, aunque con excesiva timidez, otros aspectos ligados a la mater-
nidad distintos de la estricta proteccién de la salud laboral de la trabajadora embarazada, que
ha dado a luz o en periodo de lactancia, a saber:

- En primer lugar, en su articulo 9 reconoce a la trabajadora embarazada el derecho a disfrutar
de permisos retribuidos para la realizacion de examenes prenatales que tengan lugar durante
el horario de trabajo, en los términos que establezcan las legislaciones y/o practicas nacionales.
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- Igualmente, la directiva se ocupa en su articulo 8 del permiso de maternidad, otorgando a
la trabajadora embarazada, que ha dado a luz recientemente o en periodo de lactancia el dere-
cho a disfrutar de un permiso de catorce semanas ininterrumpidas, como minimo, por razén de
maternidad, distribuidas antes o después del parto, de las cuales solamente dos tienen caracter
obligatorio para aquella®*. La eficacia real de la proteccién otorgada a través de dicho permiso
depende, evidentemente, del nivel de remuneracién garantizado durante su disfrute, punto en
el cual la regulacion de la norma es muy insuficiente pues se limita a garantizar a la trabajadora
una remuneracién adecuada equivalente, como minimo, a la que recibiria aquella en caso de
interrupcién de sus actividades por motivos de salud. Sin embargo, no fija con criterios precisos
un nivel minimo de remuneracion, lo que da lugar a que, en la practica, existan diferencias im-
portantes de uno a otro Estado miembro e incluso entre diferentes categorias de trabajadoras
en un mismo pais*®. Este permiso de maternidad persigue una doble finalidad: por un lado,
proteger la salud de la trabajadora, garantizando su plena recuperacion y, por otro fomentar la
conciliacién de la vida laboral y familiar permitiendo a la madre o al padre (pues aquella puede
compartir dicho permiso con este) atender al cuidado de su hijo recién nacido®.

- Finalmente, el articulo 10 de la directiva recalca que sera ilegal todo despido de una tra-
bajadora embarazada, que ha dado a luz o en periodo de lactancia que tenga lugar durante el
periodo comprendido entre el comienzo de su embarazo y el final del permiso de maternidad,
salvo en los casos excepcionales no inherentes a su estado admitidos por el derecho interno y, en
su caso, siempre que la autoridad nacional competente haya dado su acuerdo a dicho despido.

Esta disposicion descansa sobre dos reglas bésicas: por un lado, la prohibicién de despedir
a la trabajadora desde el comienzo de su embarazo (siempre que haya comunicado su estado
al empresario conforme al articulo 2) y el final del permiso de maternidad, salvo en aquellos su-
puestos excepcionalmente no ligados a su estado, en cuyo caso el despido debera motivarse por
escrito; por otro lado, corresponde a los Estados miembros determinar los supuestos de excepcién
admitidos asi como prever los recursos procedentes contra los despidos ilegales o prohibidos®’.

3 A MODO DE CONCLUSION

Como ya se ha apuntado, la Directiva 92/85/CEE es una norma de salud laboral, nacida
al amparo de la Directiva marco 89/391/CEE, de 12 de junio de 1989, del Consejo, sobre la
aplicacién de medidas para promover la mejora de la seguridad y salud de los trabajadores en
el trabajo. Sin embargo, también se ha dicho que supone el primer intento para lograr que el
principio de igualdad se integre plenamente en las politicas de salud laboral en consonancia con
los actuales postulados del mainstreaming comunitario. Por ello, la directiva combina medidas
dirigidas a la proteccién de la salud de la madre trabajadora y del feto y/o recién nacido en las
situaciones asociadas a la maternidad con aquellas dirigidas a la proteccion de otros derechos
laborales de la trabajadora.

Sin embargo, conviene sefialar que es precisamente al abordar estas cuestiones cuando se
ponen especialmente de manifiesto las insuficiencias de regulacién de la directiva, lo que se
debe, en gran parte, al rechazo mostrado por diversos Estados miembros al hecho de que la
norma tuviese en cuenta las relaciones existentes entre la salud laboral y otras politicas sociales,
en particular las politicas de igualdad y el principio de no discriminacién entre hombres y mujeres
en materia de empleo.
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Este peculiar caracter “hibrido” de la directiva hizo que naciera ya con un consenso muy
débil, pues algunos Estados miembros sélo prestaron su consentimiento para la aprobacién de
la misma bajo el compromiso de que seria modificada a mas tardar en el afio 1997°%.

No obstante, no fue hasta 1999 cuando la Comision present6 un informe sobre la aplicacion
de la norma por los Estados miembros en el que se limit6 a hacer un repaso por las legislaciones
nacionales, eludiendo la cuestion de la revision de la directiva. En el afio 2000, el Parlamento
Europeo*’ realiza una revisién critica de la directiva apuntando una serie de indicaciones para la
modificacién de la misma, pero no seré hasta el afio 2008 cuando finalmente la Comisién presen-
te una propuesta de modificacion de la directiva, centrada basicamente en mejorar los derechos
a proteccién y empleo de las trabajadoras embarazadas, que acababan de dar a luz y/o lactantes,
ademas de contribuir a una mejor conciliacién de su vida profesional, familiar y privada®.

El punto mas delicado de esta propuesta pretendia aumentar el periodo minimo de materni-
dad de 14 a 18 semanas, manteniendo el salario integro de la trabajadora (siendo 6 semanas de
disfrute obligatorio tras el parto). A su vez, el Parlamento Europeo aprobé (en sesion plenaria de
20 de octubre de 2010) una enmienda para, entre otras medidas, elevar el permiso minimo de
18 a 20 semanas. Y es, a partir de entonces, cuando la propuesta de directiva quedé paralizada
en el Consejo, hasta que, en el aio 2015, la Comisién anunci6 la retirada de la propuesta si no
habia algtn progreso, como asi sucedi6 finalmente.

Por dltimo, el pasado 26 de abril, la Comisiéon ha lanzado una nueva iniciativa en la que se
adopta una perspectiva mas amplia “a fin de mejorar la conciliacién de la vida familiar y profe-
sional de progenitores y cuidadores preservando los derechos ya existentes”¢'. Para ello, elabora
una proposicién de directiva en la que, en esencia, propone las siguientes medidas®?

- Flexibilizar el disfrute de un permiso parental (remunerado) con posibilidad de hacerlo a
tiempo parcial, hasta que el nifio cumpla los doce afios.

- Derecho a diez dias laborales (remunerados) de permiso de paternidad.

- Derecho a 5 dias anuales de permiso (remunerado) para el cuidado de familiares enfermos
y dependientes,

- Derecho a solicitar formulas de trabajo flexible para los padres de nifios menores de 12 afios
y trabajadores con responsabilidades familiares.

En fin, la Directiva 92/85 CEE acaba de cumplir 25 afios y no se ha reformado desde entonces,
ni parece que vaya a serlo en un futuro cercano. De este modo, se siguen perdiendo oportuni-
dades para mejorar la regulaciéon en materia de seguridad y salud de la mujer trabajadora, espe-
cialmente por lo que se refiere a la adopcién de las medidas del articulo 5 y a la ampliacién del
tiempo minimo de permiso de maternidad, con la finalidad esencial, en ambos caso, de conciliar
el derecho a la seguridad y salud con el derecho al empleo de la trabajadora embarazada, que
ha dado a luz o que se encuentra en periodo de lactancia.

4 BIBLIOGRAFIA

CSIC. Manual de buenas prdcticas de trabajo durante el embarazo y lactancia. http://www.dicat.csic.es/dicat/es/servi-
cios-en-la-delegacion/documentacion-disponible-del-i-plan-de-igualdad/192-buenas-practicas-de-trabajo-duran-
te-el-embarazo-y-la-lactancia.

Garrigues Giménez, A. 2004. «Maternidad y obligaciones empresariales en materia de prevencién de riesgos laborales»,
Tribuna Social: Revista de Seguridad Social y laboral, 162.

Instituto de la Mujer. 2002. Guia de buenas prdcticas para la mejora de la seguridad y salud en el trabajo por razones de repro-
duccion y maternidad. Madrid: Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_nam. 1 (enero — junio 2018) | %_235



Miriam Monjas Barrena

Masselot, A. 2002. «La CJCE et les droits des salariées enceintes dans le cadre d’un contrat de durée determinée», Droit
Social, 4.

Montoya Melgar, A. 2000. «Trabajo de la mujer y prevencion de riesgos laborales», Aranzadi Social, 13.

Moreno Gené, |. y Romero Burillo, A. M. 2000. Maternidad y salud laboral. Valencia: Tirant lo Blanch.

Pérez del Rio y Ballester Pastor, A. 2000. Mujer y salud laboral. Madrid: La Ley.

Saez Lara, C. 2004. Mujer y Trabajo. Madrid: Fundacion Alternativas.

Sempere Navarro, A. V. et al. 2001. Derecho de la Seguridad y Salud en el trabajo. Madrid: Civitas.

Vogel, L. 1997. «La transposicion de la directive 92/85/CEE relative a la sécurité et a la santé des travailleuses enceintes,
accouchées ou allaitantes», Newsletter du BTS, 6. www.hesa@etu-rehs.org.

Vogel, L. 2003. La sante des femmes au travail en Europe. Bruxelles: BTS.

5 ANEXO

- Directiva 92/85/CEE del Consejo, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora
de la seguridad y de la salud en el trabajo de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia
(décima directiva especifica con arreglo al apartado 1 del articulo 16 de la Directiva 89/391/CEE), DO L 348, de 28
de noviembre de 1992.

- Comunicacién de la Comisién sobre las directrices para la evaluacién de los agentes quimicos, fisicos y biolégicos, asi
como los procedimientos industriales considerados como peligrosos para la salud o la seguridad de la trabajadora em-
barazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia (Directiva 92/85/CEE del Consejo), COM (2000) 0466 final.

- Informe de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econédmico y Social y al Comité de Regiones sobre
igualdad entre hombres y mujeres, 2004, COM (2004) 0115 final.

- Informe de la Comisién al Consejo, al Parlamento Europeo, al Comité Econémico y Social y al Comité de Regiones sobre
igualdad entre hombres y mujeres, 2005, COM (2005) 44 final.

- Comunicacién de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de
las Regiones: “Una iniciativa para promover la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores
y los cuidadores”, COM (2017) 252 final.

- Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité econémico y social europeo y al Comité de
las regiones de 26 de abril de 2017, COM (2017) 252 final, “Una iniciativa para promover la conciliacién de la vida
familiar y la vida profesional de los progenitores y cuidadores”.

- Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifica la Directiva 92/85/CEE del Consejo,
relativa a la aplicacion de medidas para promover la mejora de la seguridad y de la salud en el trabajo de la trabajadora
embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia, COM (2008) 637 final.

- Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional
de los progenitores y los cuidadores, y por la que se deroga la Directiva 2010/18/UE del Consejo, COM (2017) 253 final.

- Informe del Parlamento Europeo sobre el informe de la Comision relativo a la aplicacion de la Directiva 92/85/CEE,
A5-0155/2000.

NOTAS

1 Comunicacion de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones: “Una
iniciativa para promover la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los progenitores y los cuidadores”, COM (2017) 252 final.

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

4 Por todas, STJCE de 4 de diciembre de 1997 (Comision vs. RepUblica Italiana), T)CE 1997, 254 y ST|CE de 13 de marzo de 1997 (Comision
vs. Republica Francesa), TJCE 1997, 52, en relacién con la prohibicion del trabajo nocturno para las mujeres.

5 Comunicacién de la Comisién “Cémo adaptarse a los cambios en la sociedad y en el mundo del trabajo: una nueva estrategia comunitaria de
salud y seguridad”, COM (2002) 118 final.

6 Directiva 92/85CEE, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aplicacién de medidas para promover la mejora de la seguridad y salud en el
trabajo de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia, DO L 348 de 28 de noviembre de 1992.

7 Vogel, 2003: 83.

8 Montoya Melgar, 2000: 3.

9 Garrigues Giménez, 2004.

10  Pérez del Rio y Ballester Pastor, 2000: 23.
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11 Vogel, 1997.
12 Garrigues Giménez, 2004: 11.
13 Garrigues Giménez, 2004: 12.
14 Vogel, 1997.
15 Garrigues Giménez, 2004: 12.

16  Comunicacion de la Comisién sobre las directrices para la evaluacién de los agentes quimicos, fisicos y biolégicos, asi como los procedi-
mientos industriales considerados como peligrosos para la salud o la seguridad de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en
periodo de lactancia (Directiva 92/85/CEE del Consejo), COM (2000) 466 final.

17 Garrigues Giménez, 2004: 14.

18  Pérez del Rio y Ballester Pastor, 2000: 52 y 53. En analogo sentido, Moreno Gené y Romero Burillo, 2000: 79.
19 Comunicacion de la Comision sobre las directrices..., ya citada.

20  Garrigues Giménez, 2004: 15.

21 Garrigues Giménez, 2004: 15.

22 Comunicacion de la Comision sobre las directrices para la evaluacién de los agentes quimicos, fisicos y biolégicos, asi como los procedi-
mientos industriales considerados como peligrosos para la salud o la seguridad de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en
periodo de lactancia (Directiva 92/85/CEE del Consejo),

23 Garrigues Giménez, 2004: 16.

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

25  Comunicacion de la Comision sobre las directrices..., ya citada.
26  Garrigues Giménez, 2004: 13.

27  Comunicacién de la Comision sobre las directrices..., ya citada.
28  Pérez del Rio y Ballester Pastor, 2000: 17.

29  Comunicacion de la Comision sobre las directrices..., ya citada.

30  Vogel, 1997. Ahade el autor que es criticable que la norma comunitaria no haya insistido en esta circunstancia. La prioridad para el em-
presario debe ser siempre dirigir su actividad preventiva a la eliminacién en su origen de los riesgos para la salud de la trabajadora, y de su
hijo y sélo cuando ello no sea posible debera acudirse a las medidas de adaptacion temporal. En cambio, la Comunicacién de la Comision
si reconoce que la actividad preventiva en esta materia debe llevarse a cabo teniendo en cuenta los principios preventivos en la directiva
marco.

31 Garrigues Giménez, 2004: 17.

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

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

35  Resulta obvio que, aunque el articulo 5 de la directiva se refiere (inicamente a estas razones para descartar la adaptacién de las condiciones
o el tiempo de trabajo, se procedera igualmente al traslado de puesto en el caso de que dicha adaptacion fuese insuficiente para evitar
o reducir la exposicion de la trabajadora a los riesgos detectados respecto de su salud o la de su futuro hijo, pues lo contrario supondria
desconocer el principal objetivo de la norma.

36 Moreno Gené y Romero Burillo, 2000: 28.
37 Montoya Melgar, 2000: 6.

38  Moreno Gené y Romero Burillo, 2000: 29.
39  Garrigues Giménez, 2004: 23.

40  Moreno Gené y Romero Burillo, 2000: 29.
41 Vogel, 1997: 87.

42 Recuérdese, en todo caso, que se trata de una enumeracién no exhaustiva y que la mayor parte de las legislaciones de los Estados miembros
contemplan otros muchos factores distintos de los listados en el anexo Il. Asi, en nuestro pais, vid el Real decreto 298/2009, de 6 de marzo,
que traspone los anexos de la directiva, incorporandolos en el Reglamento 39/1997, de 17 de enero, de los Servicios de Prevencion.

43 Garrigues Giménez, 2004: 26.

44 Vogel, 2003: 124.

45 Informe del Parlamento Europeo sobre el Informe de la Comision relativo a la aplicacion de la Directiva 92/85/CEE, A5-0155/2000.
46 Ibidem.

47  Garrigues Giménez, 2004: 34.

48  Informe del Parlamento Europeo sobre el informe de la Comision relativo a la aplicacion de la Directiva 92/85/CEE, ob. cit.

49  Pérez del Rio y Ballester Pastor, 2000: 23.

50  Elarticulo 7 de la Directiva reza asi:
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“Trabajo nocturno:

1. Los Estados miembros tomaran las medidas necesarias para que las trabajadoras a que se refiere el articulo 2 no se vean obligadas a realizar

un trabajo nocturno durante el embarazo o durante un periodo consecutivo al parto, que sera determinado por la autoridad nacional
competente en materia de seguridad y salud, a reserva de la presentacion, segin las modalidades fijadas por los Estados miembros, de un
certificado médico que dé fe de la necesidad para la seguridad o la salud de la trabajadora afectada.

2. Con arreglo a las legislaciones y/o practicas nacionales, las medidas contempladas en el apartado 1 deberan incluir la posibilidad:

a) del traslado a un trabajo diurno, o

b) de una dispensa de trabajo, o de una prolongacién del permiso de maternidad cuando dicho traslado no sea técnica y/u objetivamente

51
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53

54
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57

58
59
60

61

62

posible o no pueda razonablemente exigirse por motivos debidamente justificados.
Vogel, 2003: 143.
Pérez del Rio y Ballester Pastor, 2000: 26.

Informe de la Comision sobre la aplicacion de la Directiva 92/85/CEE, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aplicacién de medidas para
promover la mejora de la seguridad y salud en el trabajo de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo de lactancia.
Bruselas, 15 de marzo de 1999, COM (1999) 100 final.

Este permiso de maternidad, de titularidad individual para la mujer (aunque pueda transferirlo al otro progenitor) es distinto del permiso
de paternidad, actualmente previsto en la Directiva 2010/18/UE del Consejo, de 8 de marzo de 2010, por la que se aplica el Acuerdo
marco revisado sobre el permiso parental (DO L 68, de 18 de marzo de 2010). Tampoco debe confundirse con el permiso parental que
reconoce esta misma directiva y que es un derecho de titularidad indistinta para el padre y la madre, aunque no retribuido, que les permite
ocuparse de sus hijos hasta que cumplan 12 afios. En Espana, éste Gltimo, se ha traspuesto como derecho a solicitar una excedencia para
el cuidado de hijo o una reduccién de jornada; sin remuneracién, en ambos casos.

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

Cabe senalar que, conforme a la jurisprudencia del TJCE, el despido de una trabajadora por razén de su embarazo constituye una discri-
minacion directa por razén de sexo, prohibida ya por la Directiva 76/207. Sin embargo, esta norma sélo contenia una referencia indirecta
al embarazo y a la maternidad, por lo que la Directiva 92/85 ha venido a reforzar la base juridica, ahora ya fuera de toda duda, con la
Directiva 2006/54/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de julio, relativa a la aplicacion del principio de igualdad de oportuni-
dades e igualdad de trato entre hombres y mujeres en asuntos de empleo y ocupacién (refundicion) (DO L 204 de 26 de julio de 2006).
Sobre esta materia, resulta de especial interés la STJUE de 22 de febrero de 2018, asunto C-103/16.

Vogel, 1997.
Informe del Parlamento Europeo sobre el informe de la Comision relativo a la aplicacién de la Directiva 92/85/CEE, A5-0155/2000.

Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifica la Directiva 92/85/CEE, relativa a la aplicacion de
medidas para promover la mejora de la seguridad y salud en el trabajo de la trabajadora embarazada, que haya dado a luz o en periodo
de lactancia, COM (2008) 637 final.

Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité econémico y social europeo y al Comité de las Regiones de
26 de abril de 2017, COM (2017) 252 final, “Una iniciativa para promover la conciliacion de la vida familiar y la vida profesional de los
progenitores y cuidadores”.

Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo relativa a la conciliacién de la vida familiar y la vida profesional de los pro-
genitores y los cuidadores, y por la que se deroga la Directiva 2010/18/UE del Consejo, COM (2017) 253 final.
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Resumo: O recurso aos procesos colectivos en defensa dos intereses de incidencia social dos consu-
midores foi en aumento nos ultimos tempos e, de xeito paralelo, féronse visibilizando as quebras que
presenta a sua regulacién. Neste contexto, o lexislador foi pofiendo en marcha reformas tendentes &
mellora do instrumento 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 acumulacion de accions, xa
que o modo en que se articulou orixina innumerables dibidas interpretativas. Ao seu estudo dedicaremos
as liflas que seguen.

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

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 regulacién. 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.
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1 INTRODUCCION

Los conflictos que afectan a grandes grupos de personas son cada dia mas frecuentes y, ello,
en gran medida, por la proliferaciéon de los contratos de adhesion, en los que con frecuencia se
insertan clausulas abusivas. Ello no obstante, el cauce procesal articulado por la LEC 1/2000 para
hacer frente a este tipo de conductas que afectan al interés social ha planteado dificultades desde
su entrada en vigor, en buena medida porque la regulacién que alumbra es fragmentaria y no
da lugar a la configuracién de un proceso especial, que hubiera sido lo deseable.

En los dltimos tiempos se han ido operando distintas reformas a fin de cubrir los vacios
normativos de la normativa a la que hicimos mencién anteriormente. Sin embargo, algunas de
estas reformas no han revestido el debido acierto. Es el caso del régimen especial de acumulacién
de acciones aplicable a los procesos colectivos que ha creado el legislador de la Ley 3/2014, de
27 de marzo, por la que se modifica el texto refundido de la Ley general para la defensa de los
consumidores y usuarios y otras leyes complementarias, aprobado por el Real decreto legislativo
1/2007, de 16 de noviembre.

En las lineas que siguen analizaremos, por un lado, las dificultades que generaba la acu-
mulacién de acciones previa a la entrada en vigor de la Ley 3/2014, de 27 de marzo; y, por
otro, el régimen especial de acumulacién de acciones recogido en el articulo 53 TRLGDCU y
las dificultades interpretativas que este suscita. Para todo ello, comenzaremos explicando las
peculiaridades que presenta la acumulacién de acciones en sus diversas variantes, tal y como
han sido configuradas en la LEC.

2 LA ACUMULACION DE ACCIONES EN LA LEC

La acumulacién de acciones' supone el ejercicio en un Gnico proceso de mas de dos preten-
siones, tramitandose todas ellas conjuntamente y resolviéndose en una (nica sentencia (art. 71.1
LEC); en la que el juzgador se pronunciard separadamente acerca de cada uno de los puntos
objeto del litigio (arts. 218, 215.2 y 3 LEC), debiendo formular la motivaciéon correspondiente a
cada uno de ellos con suficiente grado de detalle.

El fundamento de esta institucion reside, por un lado, en la economia procesal, pues per-
mite que sean resueltas en un Unico proceso cuestiones que podrian haber dado lugar a varios
procesos —con la consiguiente reduccién de costes que la tramitacién acumulada entrafia- y,
por otro, en la evitacién de fallos contradictorios, ya que, si las pretensiones conexas se ventilan
separadamente, puede suceder que, ante supuestos analogos o incluso interdependientes, se
resuelva de modo distinto o contradictorio?.

En el &mbito de la proteccion de los intereses de incidencia social de los consumidores, el
ejercicio acumulado de varias pretensiones constituye una constante, pues lo mas frecuente en la
practica es que una misma infraccién atente contra intereses de distinta naturaleza, protegibles
por medio de pretensiones también distintas. Un ejemplo podria constituirlo la comercializacién
masiva de un producto por parte de una empresa que ha utilizado para potenciar su venta pu-
blicidad ilicita. Si ningln consumidor hubiese comprado el producto, la conducta empresarial
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atentaria Unicamente frente a un interés supraindividual que podria justificar la interposicion de
una accién de cesacion en defensa del interés social.

Ahora bien, si el producto fuese adquirido por una pluralidad, determinada o no de consumi-
dores, surgiria respecto de ellos, en cuanto que perjudicados individuales, un deber de reparacion
por los dafios y perjuicios sufridos, siendo entonces titulares de un derecho subjetivo por el que
podrian reclamar la reparacion del dafio causado. El hecho de que un mismo comportamiento
empresarial lesione dos tipos de intereses: por un lado, los supraindividuales (derivados de la
ofensa de un bien juridico compartido por el grupo de modo indivisible); y, por otro, los intere-
ses individuales homogéneos (referidos a bienes juridicos divisibles con un origen comdn y un
contenido homogéneo), que estan directamente relacionados con el comportamiento anterior
y que pueden materializarse individualmente en dafios particulares; permite que los unos y los
otros, por la conexion que entre ellos existe, puedan ser tutelados de modo acumulado en un
Gnico proceso.

La acumulacién, atendiendo al momento en el que se realiza, puede ser inicial o sobrevenida.
La primera, como su propio nombre indica, se produce al inicio del proceso, ejercitindose en
la propia demanda varias pretensiones. La segunda vendria referida a los supuestos en los que
la pluralidad de acciones sobreviene en el proceso en curso, siendo cuatro los supuestos en los
gue esto puede suceder: cuando el propio actor, antes de que se produzca la contestacion a la
demanda, la amplia; cuando el tercero interviniente deduce una pretensiéon propia; cuando la
contraparte introduce por medio de la reconvencién una nueva peticion frente al demandante;
y, por Ultimo, cuando dos procesos que hayan sido iniciados separadamente pasen a sustanciarse
en un mismo procedimiento?.

A su vez, la acumulacién de acciones, ya sea inicial o sobrevenida, puede ser clasificada
como objetiva o subjetiva. A estas dos modalidades de acumulacién que han sido expresamente
reguladas en nuestra Ley procesal civil, nos referiremos seguidamente.

2.1 Acumulacién objetiva

La acumulacién objetiva se produce cuando el actor ejercita varias pretensiones frente al
demandado. Para que podamos hablar de acumulacién objetiva ha de mantenerse invariable el
elemento personal, de modo que sea un mismo actor el que ejercite varias pretensiones frente
a un mismo demandando. Como ejemplo podriamos citar el de una asociacién de consumido-
res que acumula en la demanda una accién de cesacién y una accién colectiva reparadora de
los dafios y perjuicios irrogados por la practica o conducta cuyo cese solicita*. Esta modalidad
acumulativa se encuentra regulada en lo que al juicio ordinario concierne en los articulos 71 y
siguientes de la LEC y, en lo relativo al juicio verbal, en el articulo 437.4 LEC, siendo distintos los
presupuestos exigidos en ambos casos para que la acumulacién de acciones prospere.

En lo relativo al juicio ordinario, para que proceda la acumulacién objetiva tendran que ser
observados una serie de presupuestos materiales y procesales.

En cuanto al presupuesto material, establece el articulo 73.1 LEC que el demandante podra
acumular en la demanda cuantas pretensiones tenga frente al demandado siempre que estas no
sean incompatibles o mutuamente excluyentes, siendo este el Gnico limite impuesto por la nor-
ma. Sin embargo, cabria una excepcién, cual es la que el demandante plantee en la demanda un
petitum escalonado, esto es, que acumule dos 0 mas pretensiones incompatibles, pero indicando
cudl es la pretension principal® y cuéles las que pretende que sean estimadas en el caso de que
no lo sea la principal®, encontrandonos entonces ante una acumulacién eventual o subsidiaria’
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(art. 71.4 LEC)®. Sobre estas Ultimas, por consiguiente, sélo habra de pronunciarse el juez para
el caso de que la principal no sea estimada®.

En cuanto a los presupuestos procesales, la LEC exige para la admisién de la acumulacién
objetiva de acciones que el érgano judicial frente al que se interpone la demanda acumulada
tenga jurisdiccion'® y competencia objetiva para conocer de todas las acciones acumuladas'' (art.
73.1.1 LEC). A su vez, de acuerdo con el articulo 73.1.2 LEC, cuando la acumulacién de acciones
venga determinada por la materia, no podran acumularse pretensiones que deban sustanciarse
en juicios de diferente tipo, salvo en un supuesto, ya que a la accién que deba sustanciarse en
juicio ordinario podra acumularse la accién que por si sola se habria de tramitar, por razén de
su cuantia, en juicio verbal.

En lo relativo al juicio verbal, el articulo 437.4 LEC se aparta considerablemente del régimen
general, al establecer como presupuesto, para que la acumulacién objetiva prospere, que las
acciones acumuladas se basen en unos mismos hechos. A su vez, cada una de ellas por separado
y conjuntamente debera enjuiciarse en el juicio verbal, de modo que, cuando la procedencia del
juicio verbal haya sido determinada en razén de la cuantia, la suma de las cantidades correspon-
dientes a cada una de las acciones no podra ser superior a seis mil euros, circunstancia esta que
restringe notablemente las posibilidades de acumulacién.

Por otro lado, la regla segunda de este precepto admite la acumulacién de la accién de
resarcimiento de dafos y perjuicios a otra accién que sea prejudicial de ella. En este punto, nos
sumamos al parecer de Gascon Inchausti, cuando sefiala que la expresion «accion de resarcimiento
de dafios y perjuicios» debe ser interpretada en sentido amplio'?, por lo que, en nuestra opinion,
hubiera resultado preferible sustituirla por «acciones resarcitorias y restitutorias».

En el marco de las acciones colectivas, el cumplimiento de los presupuestos procesales a
los que nos hemos referido ha planteado dificultades, de ahi que con el objeto de favorecer la
acumulacién de acciones en este ambito se haya previsto un régimen especial de acumulacién
en el articulo 53 del TRLGDCU. En el examen de este Gltimo nos detendremos, sin embargo,
mas adelante.

2.2 Acumulacién subjetiva

La acumulacién subjetiva se produce cuando un sujeto dirige sus pretensiones frente a varios
demandados o cuando varios demandantes actlian conjuntamente frente a un mismo sujeto.
Por tanto, para que se pueda hablar de esta modalidad acumulativa ha de existir una pluralidad
de sujetos, bien en la parte activa bien en la pasiva'>. A su regulacion se dedican los articulos 72
y 73.1 de la LEC para el juicio ordinario y el articulo 437.5 de la LEC para el verbal, si bien este
Gltimo no prevé especialidad alguna en relacién al juicio ordinario, operando Gnicamente una
remisién a la regulacién prevista en aquel'.

En el marco de los procesos colectivos, un ejemplo de esta modalidad acumulativa seria la
acumulacién entre una pretensién colectiva entablada por uno de los sujetos legitimados a tal
fin —ya sea el Ministerio Fiscal, una asociacién de consumidores, un grupo de afectados, etc.—y
las pretensiones individuales ejercitadas por los consumidores directamente afectados que hayan
tenido conocimiento de la iniciacion del proceso y hayan decidido defender desde el inicio su
derecho particular (art. 15.2 LEC). También estariamos ante una acumulacién subjetiva en el
supuesto de que a la pretensién colectiva ejercitada por uno de los legitimados se acumule otra
pretensién también colectiva planteada por otro de los legitimados (art. 72 LEC). En ambos
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casos se produce un litisconsorcio voluntario'®, y es que, aunque la acumulacién subjetiva y el
litisconsorcio se regulen en dos sitios distintos, vienen referidos a un mismo fenémeno'®.

Igualmente, de conformidad con el mismo articulo 72 LEC, seria posible que el legitimado
para entablar la accién colectiva se dirigiese frente a varios demandados'’, en cuyo caso estaria-
mos ante un litisconsorcio pasivo voluntario, como el que se produjo en la demanda entablada
por ADICAE frente a mas de cien entidades financieras por la inclusion de clausulas suelo abusivas
en los contratos de préstamo con garantia de hipoteca’®.

Esta modalidad acumulativa es al tiempo objetiva, ya que a su través se acumulan igualmente
distintos objetos procesales'. De este modo, para que sea admitida debe reunir los presupuestos
materiales y procesales propios de la acumulacién objetiva y, ademas, un presupuesto adicional,
cual es que entre las acciones acumuladas exista conexion por razén del titulo o causa de pedir
(art. 72 LEC). Esto Gltimo concurrird cuando «el titulo o causa de pedir®® sea idéntico o conexo o
cuando las acciones se funden en los mismos hechos»?'.

En sentencias como las SSTS 545/2010, de 9 de diciembre; y 405/2015, de 2 de julio ha dis-
puesto que, «aun cuando puedan registrarse diferencias en los hechos que conciernen a los distintos
reclamantes cuyas pretensiones aparecen acumuladas, esta diferencia se refiere a aspectos accesorios
(intensidad y circunstancias de los dafios sufridos) y no altera la uniformidad en los hechos en los que
se fundamentan las distintas pretensiones» (F. |. 2°). En el mismo sentido se pronuncia en la STS
564/2015, de 21 de octubre, en la que considera procedente la acumulacién, argumentando
que: «Pese a que efectivamente existen algunas diferencias entre las circunstancias concurrentes en
las acciones acumuladas (cuantia de la inversién, emisor del concreto producto adquirido, algunas
diferencias en la forma de contratar, etc.), los hechos que se alegan como mds relevantes para fundar
las pretensiones ejercitadas presentan una coincidencia que, unida a la uniformidad de las peticiones
realizadas por los demandantes y a que estdn dirigidas frente a una misma entidad bancaria, cuya
conducta incumplidora se considera por los demandantes como determinante para el éxito de las
acciones ejercitadas, lleva a la conclusién de que, pese a encontrarnos ciertamente ante un caso
limite, concurre el requisito de conexidad de la causa de pedir que justifica la acumulacion subjetiva
de acciones» (F. ). 3°). Como conclusién de lo expuesto, lo determinante a efectos de que pros-
pere la acumulacién es que la conexién factica entre las cuestiones controvertidas justifique el
conocimiento conjunto, contribuyendo a evitar la existencia de sentencias injustificadamente
discordantes®.

2.3 Tratamiento procesal de la acumulacion de acciones

La regulacién del tratamiento procesal de la acumulacién de acciones aparece prevista en los
articulos 405.1, 419 y 443.2 LEC, de los que resultan las siguientes conclusiones:

El letrado de la Administracion de justicia podra examinar a limine si concurren los presu-
puestos necesarios para que se dé una adecuada acumulacién de acciones y, en el caso de que
no se cumpla alguno de los presupuestos a los que se supedita, podra requerir al demandante
para que en el plazo de cinco dias proceda a la subsanacién. Si el actor no subsanase en el pla-
zo conferido a tal efecto, el fedatario judicial dara cuenta al juzgador para que decida sobre el
archivo (art. 73.4 LEC).

Ahora bien, el control de oficio no ha de entenderse limitado a la fase previa a la admision de
la demanda, sino que debe entenderse que debera ser susceptible de ser ejercido durante todo
el transcurso del proceso pues, de haberse querido limitar el control a aquel momento inicial,

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_nam. 1 (enero — junio 2018) | %_243



Maria Jesds Sande Mayo

debiera haberse dispuesto expresamente, como se ha hecho, por ejemplo, en relacién con el
control de oficio de la competencia territorial en el proceso de ejecucién (art. 546.2 LEC)%.

Por otro lado, el control de la adecuada acumulacién de acciones también puede llevarlo a
cabo el demandado en su escrito de contestacion de la demanda (art. 402 LEC), resolviéndose
dicha excepcion en la audiencia previa al juicio. A este respecto dispone el articulo 419 de la LEC
que «Una vez suscitadas y resueltas, en su caso, las cuestiones de capacidad y representacion, si en
la demanda se hubiesen acumulado varias acciones y el demandado en su contestacion se hubiera
opuesto motivadamente a esa acumulacion, el tribunal, oyendo previamente al actor en la misma
audiencia, resolverd oralmente sobre la procedencia y admisibilidad de la acumulacion. La audiencia
y el proceso sequird su curso respecto de la accion o acciones que, seguin la resolucién judicial, puedan
constituir el objeto del proceso». También en este supuesto, ante la apreciacién de la indebida
acumulacion, se llevara a cabo una reduccién del objeto del proceso, o lo que es lo mismo, un
sobreseimiento parcial de las pretensiones indebidamente acumuladas.

En el juicio verbal la indebida acumulacién de acciones, ademas de poder ser apreciada
de oficio por el juez, podra ser opuesta por el demandado en su escrito de contestacién a la
demanda. Y es que desde la reforma procesal operada por la Ley 42/2015, de 5 de octubre,
conforme a lo dispuesto en el articulo 438 de la LEC, también en el juicio verbal la contestacién
a la demanda debera ser escrita, si bien habra de presentarse en el plazo de diez dias, la mitad
del establecido para el juicio ordinario, generalizando con ello la previsién que ya se recogia para
determinados procedimientos especiales de derecho de familia, que remitian al cauce del juicio
verbal pero con contestacion escrita a la demanda (art. 753 LEC).

Hasta la citada generalizacion del tramite de contestacion escrita —acto procesal que no es-
taba previsto en la estructura inicial del juicio verbal en la LEC salvo para determinados procesos
especiales—, una vez presentada la demanda —bastaba con una demanda sucinta sin plantear
de forma completa la pretensién-, se citaba a las partes directamente a una vista en la que pre-
sentaban sus alegaciones y prueba. De este modo, la tnica posibilidad que tenia el demandado
de denunciar la indebida acumulacién era a través de las alegaciones realizadas al inicio de la
vista. Formulada la alegacion se le daba la palabra al actor para que adujese lo que a su derecho
conviniese, debiendo resolver el juzgador sobre la acumulacién en la propia vista?.

3 REGIMEN ESPECIAL DE ACUMULACION DE ACCIONES REGULA-
DO EN EL ARTICULO 53 TRLGDCU

Alavista de la problematica que suscitaba la aplicacion de las normas generales en materia de
acumulacién de acciones en el @mbito de los procesos colectivos, la Ley 3/2014 introduce un ré-
gimen especial de acumulacién de acciones. Este ha sido incorporado al articulo 53 del TRLGDCU
pero, como seguidamente veremos, su tenor plantea importantes dificultades interpretativas.

3.1 La incomprensible regulacion del articulo 53 TRLGDCU

En el proyecto de ley presentado ante el Congreso de los Diputados el 25 de octubre de
2013%, no se preveia la modificacién del articulo 53 del TRLGDCU?, siendo advertida la necesi-
dad de afiadir un nuevo parrafo en el que se incluyese un régimen especial de acumulacién de
acciones en el tramite de enmiendas?’.

En concreto, entre las referidas enmiendas, la nimero 11 presentada por la Izquierda Plural,
la nimero 62 y la nimero 81 presentadas por el Grupo Parlamentario Mixto, proponian la
adicién al articulo 53 TRLGDCU del siguiente pérrafo: «Serdn acumulables a cualquier accién de
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cesacion interpuesta por asociaciones de consumidores y usuarios la de nulidad y anulabilidad, de in-
cumplimiento de obligaciones, la de resolucion o rescisién contractual y la de restitucion de cantidades
que se hubiesen cobrado en virtud de la realizacion de las conductas o estipulaciones o condiciones
generales declaradas abusivas o no transparentes, asi como la de indemnizacion de darios y perjuicios
que hubiere causado la aplicacion de tales cldusulas o prdcticas».

Por su parte, la enmienda nimero 116, formulada por el Grupo Parlamentario Socialista,
lejos de circunscribir la posibilidad de acumulacién a los supuestos en los que la actora fuese una
asociacién de consumidores y usuarios, extiende tal posibilidad a cualquier proceso en el que se
entable una accién de cesacién. La propuesta de enmienda se pronunciaba del modo que sigue:
«A cualquier accién de cesacion podra acumularse siempre que se solicite la de nulidad y anulabili-
dad, la de incumplimiento de obligaciones, la de resolucion o rescision contractual y la de restitucion
de cantidades que se hubiesen cobrado en virtud de la realizacion de las conductas o estipulaciones
o condiciones generales declaradas abusivas o no transparentes, asi como la de indemnizacién de
darios y perjuicios que hubiere causado la aplicacion de tales cldusulas o prdcticas. De dicha accion
acumulada accesoria conocerd el mismo juzgado encargado de la accién principal, la de cesacion por
la via prevista en la ley procesahs.

A pesar de que en el informe de la ponencia no figuran como aprobadas ninguna de las
enmiendas sefaladas?, al dirigirnos al texto remitido por el Congreso al Senado el 24 de febrero
de 2014%, comprobamos que el articulo 53 del TRLGDCU fue finalmente modificado, incorpo-
randose al mismo los dos parrafos que, separadamente, habian sido propuestos en el tramite
de enmiendas®. Llama la atencién a este respecto que tampoco el predmbulo de la Ley 3/2014
se refiera a la modificacion del articulo 53 de la LEC, ya que la incorporacién de un régimen de
acumulacién especial, junto con la ampliacién de la legitimacién del Ministerio Fiscal en este
ambito es una de las reformas procesales mas importantes de las operadas por la citada norma3'.

Sea como fuere, lo verdaderamente destacable de la reforma reside en el caracter incompati-
ble de los dos parrafos que finalmente se incorporan al articulo 53 del TRLGDCU, constituyendo
la interpretacién conjunta de las previsiones en ellos contenidas una empresa dificil. Por un
lado, mientras el parrafo tercero viene referido a la posibilidad de acumular a cualquier accion
de cesacién una serie de acciones accesorias, en el cuarto se regula la posibilidad de acumular
a cualquier accién de cesacion interpuesta por asociaciones de consumidores y usuarios, las
mismas acciones sefialadas en el parrafo tercero. Por su parte, si bien en el tercero se incluye un
criterio de competencia merced al cual «De dicha accién acumulada accesoria conocerd el mismo
juzgado encargado de la accion principal, la de cesacion prevista en la ley procesak», en el cuarto no
se hace referencia alguna en torno a quien deba conocer de las acciones en su caso acumuladas.

De lo anterior resulta que el rgano competente asi como el cauce procesal seré distintos en
funcién de quien sea el promotor de la accién de cesacion, de tal suerte que, si la actora es una
asociacién de consumidores y usuarios, seran aplicables las reglas generales en materia de acu-
mulacién (arts. 72 y ss. LEC) y, si por el contrario fuese cualquiera de las restantes legitimadas de
conformidad con las leyes sectoriales para promover su ejercicio (como pudiera serlo el Ministerio
Fiscal o el AECOSAN), regiria un sistema especial. Sin embargo, por mas que intentemos en-
contrar la légica que pudiera esconderse tras este tratamiento juridico-procesal diferenciado, no
hallamos una conclusién mas sensata que la que nos conduce a pensar que esta obedece a un
error del legislador que, en lugar de suprimir el parrafo cuarto —por quedar comprendido en
el tercero—, mantuvo ambos*2. De este modo, consideramos conveniente que se proceda a la
supresion del cuarto parrafo del precepto.
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3.2 Acciones acumulables y presupuestos

De conformidad con el articulo 53 del TRLGDCU «A cualquier accion de cesacion podrdan
acumularse, siempre que se solicite la de nulidad o anulabilidad», una serie de acciones: la de in-
cumplimiento de obligaciones, la de resolucién «0»* rescisién contractual y la de restitucién de
cantidades que se hubiesen cobrado en virtud de la realizacién de las conductas o estipulaciones
o condiciones generales declaradas abusivas o no transparentes, asi como la de indemnizacién
de dafios y perjuicios que hubiere causado la aplicacién de tales clausulas o practicas®.

A la vista de lo anterior se ha llegado a interpretar que para que las acciones que menciona-
mos puedan ser acumuladas a la de cesacion, debe haberse solicitado previamente la de nulidad
o anulabilidad, pues esto es lo que mas se ajusta al tenor literal de la norma*. Ello no obstante, en
nuestra opinion, la anterior interpretacion es el resultado de la imprecisa redaccién del precepto,
debiendo haberse pronunciado del modo que sigue: A cualquier accién de cesacién podran
acumularse, siempre que se solicite, la de nulidad y anulabilidad, etc.

Todo parece indicar que el propésito del legislador ha sido, Gnicamente, el de incidir en la
necesidad de que la acumulacién de acciones sea solicitada a instancia de parte, no la de supe-
ditar la acumulacion a la peticién de nulidad o anulabilidad. La norma sefiala expresamente que
podran acumularse «siempre que se hubieren solicitado», con lo que pone fin a una cuestién que
habia resultado controvertida en la practica®.

En definitiva, consideramos que a la acciéon de cesacién podra acumularse, siempre que
la parte lo solicite, la nulidad o anulabilidad contractual y las demas acciones que enumera
el precepto. Ello no obstante, respecto a la posibilidad de acumular las acciones de nulidad o
anulabilidad contractual habria que aducir una excepcién, pues no podran ser acumuladas a
la accién de cesacién la de nulidad o anulabilidad o invalidez contractual fundada en vicios del
consentimiento® —tan alegada en los Ultimos tiempos como consecuencia de la comercializa-
cién de participaciones preferentes y otros productos bancarios—, pues la necesidad de analizar
caso a caso las circunstancias concurrentes impide una tutela efectivamente conjunta de estos3®.

3.3 Competencia objetiva

El dltimo inciso del articulo 53 del TRLGDCU dispone que de la acumulacién accesoria co-
nocera el mismo juzgado que tiene competencia para conocer de la accién principal, esto es, la
de cesacion®. Sin embargo, su redaccién es manifiestamente mejorable por varias razones: en
primer lugar, porque establece literalmente que de la accién acumulada accesoria conocera «e/
mismo juzgado encargado de la accién principal, la de cesacion por la via prevista en la ley procesal»,
debiendo haber colocado una coma después del término cesacién; y, por otro, y mas importante,
porque incurre en un notable defecto de técnica legislativa, ya que si la accién se ha acumulado,
I6gicamente es porque el tribunal que conoce de la accién principal puede conocer también de
la accién acumulada. Sin embargo, lo que parece desprenderse de la norma no se cohonesta
con la regulacion de la LOP).

En el contexto de la defensa de los intereses de incidencia social de los consumidores, la
competencia objetiva corresponde en determinados casos a los juzgados de primera instancia y
en otros a los juzgados de lo mercantil*, sin embargo, la delimitacion del ambito de competencia
de cada uno de ellos ha planteado dificultades en la practica, en gran medida por el confuso
tenor del articulo 86.2 ter LOP).

Con caracter previo a su reciente reforma, el precepto conferia a los juzgados de lo mercantil
el conocimiento de cuantas cuestiones fuesen de la competencia del orden jurisdiccional civil en
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lo que a una serie de materias especificas se refiere: competencia desleal, propiedad industrial,
propiedad intelectual, publicidad, transportes, derecho maritimo y «las relativas a condiciones
generales de la contratacion en los casos previstos en la legislacion sobre la materia», siendo esta
Gltima la que ha generado mayores controversias*'. Y es que del tenor de la norma no se deducia
con claridad si los juzgados de lo mercantil tenian competencia para el conocimiento de cualquier
asunto en materia de condiciones generales de la contratacion o, si por el contrario, su compe-
tencia se condicionaba a la invocacién de la Ley de condiciones generales de la contratacion.

En segundo término, generaba ciertas dificultades la determinacién de la competencia cuan-
do se ejercitaban acumuladas las acciones relativas a las condiciones generales de la contratacion
—con caracter principal o subsidiario-, y otras acciones desligadas de aquellas, fundamentalmente,
la accion de nulidad contractual regulada en el Cédigo civil, pues en algunos casos se declaraba
la competencia objetiva de los juzgados de lo mercantil para conocer de ambas y, en otros, estos
se inhibian para el conocimiento de la accién de nulidad en favor de los juzgados de primera
instancia*?.

Todo lo anterior motivé la reforma por la Ley organica 7/2015, de 21 de julio, del articulo
86.2 ter d), resultando pacifico de acuerdo con su actual tenor que los juzgados de lo mercantil
seran Unicamente competentes en orden al conocimiento de «Las acciones colectivas previstas en
la legislacion relativa a condiciones generales de la contratacion y a la proteccion de consumidores
y usuarios»*®, siendo competentes los juzgados de primera instancia para el conocimiento de
las pretensiones individuales, con lo que se puso fin a la inseguridad juridica que generaban las
continuas resoluciones contradictorias que ocasionaba el confuso tenor del precepto.

Por su parte, la competencia territorial corresponderd, de acuerdo con el art. 52.1.16% de
la LEC, en primer lugar, al juzgado o tribunal del lugar donde el demandado tenga su esta-
blecimiento y, a falta de este, el de su domicilio; y si el demandado carece de domicilio en el
territorio espafiol, el del domicilio del actor. A su vez, si la accién de cesacién se interpone en el
ambito especifico de las condiciones generales de la contratacion, serd competente el tribunal
del lugar donde el demandado tenga su establecimiento y, a falta de este, el de su domicilio y,
si el demandado careciere de domicilio en el territorio espafiol, el del lugar en el que se hubiera
realizado la adhesion (art. 56.1.14.2 LEC)*.

Con todo, a la vista de que el juzgado de lo mercantil —-que es el competente para el cono-
cimiento de la accién de cesacion- no tiene competencia objetiva para conocer de todas las
acciones cuya acumulacion permite el articulo 53 TRLGDCU, cabe concluir que el propésito
de este Gltimo precepto es el de establecer una excepcién a la regla del articulo 73.1.1.° LEC,
permitiendo que conozca de todas las pretensiones quien en realidad no es competente*. No
obstante, un riguroso respeto del sistema de fuentes establecido o principio de jerarquia norma-
tiva (art. 122.1 CE en relacién con el art. 117.3 CE) y del principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE) exige modificar el art. 86 ter LOP) (Ley organica y, por tanto, de rango superior al ordinario
TRLGDCU) para que exista correspondencia entre ambas normas.

3.4 Cauce procesal adecuado

Otro de los problemas que planteaba la acumulacién de acciones en el marco de los procesos
colectivos era el derivado de la exigencia contenida en el articulo 73.1 de la LEC a la que nos
referimos anteriormente, cual es que las pretensiones acumuladas no deban sustanciarse por

juicios de distinto tipo. Y es que mientras las acciones colectivas de cesacién deben llevarse por
razén de su materia por los cauces del juicio verbal (art. 250.1.12.% LEC)*, las restantes acciones

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_nam. 1 (enero — junio 2018) | a%'tj‘”



Maria Jesds Sande Mayo

colectivas relativas a las condiciones generales de la contratacion, como pueden serlo, la decla-
rativa de condiciones generales o la de retractacion (art. 12 LCGC), deberan sustanciarse, nece-
sariamente, por los cauces del juicio ordinario (art. 249.1.5 LEC). A su vez, las restantes acciones
colectivas —como las resarcitorias de los apartados 2 y 3 del art. 11 LEC- deberan sustanciarse,
como norma general, por los cauces del juicio ordinario, pues en defecto de norma material el
criterio de la cuantia nos conduce al juicio ordinario, ya que este tipo de procesos suponen cifras
que suelen exceder en mucho los seis mil euros. Asi, con base en la regulacién de la acumulacién
de acciones anteriormente analizada, la acumulacién entre la accién de cesacion y las restantes
no debiera prosperar, por tratarse de acciones que por razén de materia deben tramitarse por
procedimientos de distinto tipo (art. 73.2 LEC).

Unicamente en el ambito de la Ley de condiciones generales de la contratacién se encontraba
prevista la posibilidad de proceder a la acumulacién, al prever expresamente su articulo 12.2 Il
que «Declarada judicialmente la cesacion, el actor podrd solicitar del demandado la devolucion de las
cantidades cobradas en su caso, con ocasion de clausulas nulas, asi como solicitar una indemnizacion
por los dafios y perjuicios causados», con lo que con base en el articulo 73.3 de la LEC, al preverlo
una norma legal no se planteaban especiales controversias*’.

Por su parte, el 53 Il del TRLGDCU en relacién al cauce por el que se deben sustanciar las
acciones acumuladas, dispone que estas deberan llevarse «por la via prevista en la ley procesal,
sin que esta Gltima disponga nada al respecto. Esta prevision debe ser interpretada en el mismo
sentido que la relativa a la determinacién de la competencia, de tal suerte que las acciones acu-
muladas deben ser tramitadas por el mismo cauce previsto para la accién principal, siendo esta
en todo caso la accién de cesacion. Asi, si tenemos presente que esta Ultima, de acuerdo con el
articulo 250.1.12 de la LEC, se llevara por los cauces del juicio verbal, habra que concluir que
sera este el procedimiento adecuado para conocer de las acciones acumuladas®.

La razén de ser de tal prevision trae su causa de la necesidad de preservar la celeridad que
por imperativo de la Directiva 98/27/CE ha de presidir los procesos colectivos en que se entablen
acciones de cesacién®. Con todo, la necesidad de evitar la expansion de los efectos nocivos de
la conducta cuyo cese se pretende no puede suponer la pérdida de derechos procesales para las
partes. De ahi que la decisién del legislador en este punto, con caracter previo a la reforma del
proceso verbal, fuese criticada por la mayoria de la doctrina*°, ya que la configuracién del juicio
verbal a la sazdn vigente, al prescindir de determinados tramites procesales como la contestacion
a la demanda (por escrito) y la audiencia previa, no resultaba satisfactoria para los intereses del
actor ni tampoco del demandado. Tras la reforma del juicio verbal por la Ley 42/2015, de 5 de
octubre, podemos sostener que este cauce ofrece las mismas garantias que el juicio ordinario,
con lo que, en nuestra opinién, la tramitacion de las acciones acumuladas a su través no plantea
mayores dificultades®'.
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NOTAS

1 En relacion a la expresion acumulacion de acciones, Bellido Penades y Ortells Ramos, 2016: 233; Garcia Vila, 2003: 301; Marcos Francisco,
2011: 1, entre otros, consideran, y a su parecer nos sumamos, que debiera hablarse de pretensiones en lugar de acciones.

2 En este sentido se pronuncia, entre otros, Fons Rodriguez, 1998: 109-110; Diaz-Picazo Giménez, 1996: 142; Gascon Inchausti, 2000: 12.

3 Cfr. Diaz-Picazo Giménez, 1996: 56. Por su parte Gascon Inchausti, 2000: 13, considera que la acumulacion sobrevenida puede tener lugar
en tres supuestos: la ampliacion de la demanda, la reconvencion y la acumulacién de procesos. No se refiere, por tanto, a la posibilidad
de que a través de la intervencion se produzca una acumulacién sobrevenida de acciones, probablemente con base en la concepcion
tradicional de la intervencién como proceso Gnico como pluralidad de partes. En este punto nos remitimos al capitulo tercero en el que
analizamos el estatuto procesal del interviniente, en el que consideramos que el interviniente puede ejercitar sus propias pretensiones.

4 Las dos pretensiones podrian interponerse en procesos independientes; sin embargo, la economia procesal y la evitacién de fallos con-
tradictorios aconsejan su acumulacion. Asi lo establece, entre otras, la SAP de Madrid (Seccién 19%) 212/2006, de 14 de julio, al disponer
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que «la acumulacion debe aceptarse en aras de superiores principios con amparo constitucional y de economia procesal y evitacion de sentencias
contradictorias» (F. ). 2.°). Vid. Gascon Inchausti, 2000: 12. En igual sentido: Fons Rodriguez, 1998: 109-127; Guzman Fluja y Zafra Espinosa
de los Monteros, 2008: 3.

5 Considera Gascon Inchausti, 2000: 19, que resulta preferible referirse en este supuesto a la «accion primordial> en lugar de a la «accion
principal», ya que esta no puede entenderse de modo analogo a lo que acontece cuando la acumulacién es accesoria, en cuyo caso se
habla, como hemos visto anteriormente, de accién principal para hacer referencia a aquella de la que depende la estimacion de las restan-
tes acumuladas. Igual parecer es compartido por Guzman Fluja y Zafra Espinosa de los Monteros, 2008: 5, si bien proponen la expresion
«accion preferente».

6 Tal y como sefiala Gimeno Sendra, 2010: 309, esta modalidad acumulativa resulta especialmente Gtil en aquellos supuestos en los que el
demandante tenga sus reservas acerca de poder probar los hechos constitutivos de su pretension principal. Como sefiala Fons Rodriguez,
1998: 77, de este modo se corrige en cierta medida la rigidez que puede presentar en determinadas ocasiones el principio de preclusion. A
su vez, al quedar imprejuzgadas las acciones que no haya entrado a valorar el juzgador, las mismas podran ser ejercitadas en otro proceso.

7 La acumulacion eventual no debe confundirse con la «acumulacion accesoria», también conocida como «sucesiva» o «eventual impropia»,
que se origina cuando el actor interpone una accion principal y, para el caso de que esta sea estimada, otras pretensiones que dependen
de la principal, o lo que es lo mismo, cuyo fundamento descansa en aquella. Tampoco con la «acumulacion alternativa», que se produce
cuando el actor pretende la estimacién de alguna de las acciones acumuladas sin mostrar el caracter preferente de ninguna de ellas frente
a las restantes. Con todo, esta tltima modalidad de acumulacién, a juicio de la mayoria de los autores, no encuentra acomodo en el seno
de nuestro ordenamiento juridico. Y ello, porque tal y como indica el art. 399 LEC, al actor corresponde concretar en la demanda con
«claridad y precision» lo que se pida.

8 Vid. en este sentido, entre otras, la SAP de Valencia (Seccién 8.%) 446/2012, de 17 de septiembre, que en su F. J. 2.° establece que «tal
modalidad se da cuando el actor ejercita dos o mds acciones con la particularidad de que la peticion se extiende a un objeto en defecto de la
admision de otro. Esta hipétesis constituye una excepcion a la prohibicion de acumular aquellas acciones cuyo ejercicio resulta incompatible, y
precisamente por eso, se prevé la posibilidad de ejercitarlas eventualmente, siempre que se exprese cudl es la accion principal y cudl o cudles se
ejercitan sélo para el evento de que la principal no se estime fundada incompatibilidad permitida por la via del articulo 71.4 de la LEC, conforme al
que, en el supuesto de acumulacion eventual, el actor debe precisar cudl es la accion principal y la otra u otras ejercitadas con cardcter subsidiario.
Corrobora esta afirmacion a su vez el propio articulo 399.5 del citado texto legal en cuanto establece que: En la peticion de la demanda, cuando
sean varios los pronunciamientos judiciales que se pretendan, se expresardn con la debida separacion. Las peticiones formuladas subsidiariamente,
para el caso de que las principales fuesen desestimadas, se hardn constar por su orden y separadamente. El efecto de la hipdtesis descrita se
concreta en lo que aqui interesa, en el hecho de que el acogimiento de una de las acciones ejercitadas conlleva la automdtica exclusion de la otra,
dada la incompatibilidad aludida, y por tanto en la improcedencia de efectuar pronunciamiento alguno al respecto en la parte dispositiva de la
sentencia ni en lo atinente a la pretension desechada ni en cuanto a las costas por ella devengadas, pues no es que esta resulte desestimada,
sino excluida en favor de otra positivamente apreciada, lo que hace improcedente cualquier alusion a la misma en el propio fallo, no pudiéndose
concluir de todo ello en otro sentido que no sea el de entender que el primero de los motivos de impugnacién analizados ha de ser desestimado,
pues no concurre el vicio denunciado».

9 Como indica Fons Rodriguez, 1998: 74, el motivo que justifica que el juzgador no tenga que pronunciarse sobre todas las acciones acu-
muladas reside en la circunstancia de que el «petitum» no se extiende a la totalidad de la demanda, de modo que la estimacién de una de
las acciones, en el orden establecido en la demanda, es suficiente.

10  Para su determinacion habra que estar a lo dispuesto en los arts. 22 de la LOP]y 36 y ss. de la LEC, asi como en el Reglamento 1215/2012
del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de diciembre de 2012, relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la ejecucion de
resoluciones judiciales en materia civil y mercantil.

11 Igualmente, aunque el art. 73.1 de la LEC no lo exige expresamente, el juez ha de ser territorialmente competente. El art. 53.1 de la LEC
establece a este respecto que cuando se ejerciten conjuntamente varias acciones frente a una o varias personas sera tribunal competente
el del lugar correspondiente a la accién que sea fundamento de las demas; en su defecto, aquel que deba conocer del mayor niimero de
las acciones acumuladas y, en dltimo término, el del lugar que corresponda a la accion mas importante cuantitativamente, afiadiendo el
apartado 2.° como norma de cierre que cuando hubiere varios demandados y, conforme a las reglas establecidas en este articulo y en los
anteriores, pudiera corresponder la competencia territorial a los jueces de méas de un lugar, la demanda podra presentarse ante cualquiera
de ellos, a eleccion del demandante. Vid. Gimeno Sendra, 2010: 5 y ss.

12 Considera el citado autor que en la referida expresion deben entenderse incluidas la reclamacion de intereses, frutos y rentas. Cfr. Gascén
Inchausti, 2000: 82.

13 Es necesario no confundir la posibilidad de acumular distintas acciones colectivas entre si, o la de acumular acciones colectivas e indivi-
duales, del hecho de plantear una clasica demanda acumulada integrada por pretensiones individuales. En la actualidad, la mayor parte
de los macroprocesos vienen de la mano de las demandas acumuladas o «acciones agrupadas», probablemente, como consecuencia de
las trabas que presenta en la practica la interposicién de acciones colectivas en sentido estricto. Vid. Cordén Moreno, 2015.

14 Art. 437.5 LEC «Podrdn acumularse las acciones que uno tenga contra varios sujetos o varios contra uno siempre que se cumplan los requisitos
establecidos en el articulo 72 y en el apartado 1 del articulo 73».

15 Por lo que respecta al litisconsorcio necesario, el art. 12.2 de la LEC establece que «cuando por razon de lo que sea objeto del juicio de tutela
jurisdiccional solicitada sélo pueda hacerse efectiva frente a varios sujetos conjuntamente considerados, todos ellos habrdn de ser demandados,
como litisconsortes, salvo que la ley disponga expresamente otra cosa». La existencia de este litisconsorcio responde, en esencia, a dos supuestos
diferenciados. En el primero de ellos es la propia ley la que lo impone expresamente, un ejemplo tipico lo constituyen las obligaciones
indivisibles del art. 1139 CC, en que la deuda sélo puede hacerse efectiva «procediendo contra todos los deudores». En el segundo viene
impuesto por la naturaleza de la relacién juridico material deducida en juicio, por ejemplo, si se pretende la nulidad de un matrimonio, se
ha de demandar necesariamente a los dos conyuges (art. 74 CC).
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16  Vid. Guzman Fluja y Zafra Espinosa de los Monteros, 2008: 9. Por ello, Lopez Jiménez, 2014: 6, identifica plenamente el litisconsorcio
voluntario y la acumulacion subjetiva de acciones, por lo que considera innecesaria la norma contenida en el art. 12.1 de la LEC.

17 Cabe diferenciar en este punto este supuesto del litisconsorcio necesario, en el que, como indica Montero Aroca, 1981: 239 y ss., se ejercita
una Unica accion frente a todos los demandados. En este mismo sentido se pronuncia Diaz-Picazo Giménez, 1996: 53.

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

18  Seinterpuso demanda colectiva en reclamacion de diversas obligaciones de hacer, accién de cesacion de las clausulas suelo, de declaracién
de nulidad de dichas cléusulas por abusivas, de nulidad contractual de las mismas y aquellas conexas con estas y de reclamacion de dafios
y perjuicios, contra todas las entidades de crédito en vigor en el registro del Banco de Espaiia en el afio 2010 que estaban incluyendo
dicha clausula en sus contratos tipo de financiacion a interés variable, al fin de hacer posible la defensa de los derechos e intereses de sus
asociados y los de la asociacion, asi como de los intereses colectivos de los consumidores y usuarios perjudicados por el hecho dafioso
como es la aplicacion de esta clausula en mas de dos millones de hipotecas, y no tan sélo respecto de 3 entidades como se ha limitado en
reciente jurisprudencia. Este asunto, del que conoce el Juzgado de lo Mercantil nim. 11 de Madrid, quedé visto para sentencia en junio de
2015 sin que esta haya sido emitida, probablemente a la espera de la respuesta del TJUE sobre esta materia. Otro ejemplo lo encontramos
en el supuesto analizado por la SAP de Valencia (Seccién 9.%) 216/2008, de 23 de junio, en la que ADICAE dirige contra distintas entidades
de ensefianza y financieras varias pretensiones. SAP Madrid (Seccién 13.%) 15/2004, de 11 de mayo: declaracion del caracter abusivo de
determinadas clausulas bancarias y consiguiente nulidad absoluta pretendida por un demandante frente a varias entidades bancarias
demandadas por uso de clausulas similares en sus contratos.

19 Vid. Lopez Jiménez, 2014: 6.

20  Como advierte Gascon Inchausti, 2000: 42-44, la LEC emplea como términos equivalentes las expresiones «titulo» y «causa de pedir»,
poniendo fin a la ambigliedad imperante en el contexto de la LEC de 1881, por cuanto en el contexto de la misma, ni la doctrina ni la
jurisprudencia se ponian de acuerdo a este respecto, existiendo posturas doctrinales y resoluciones jurisprudenciales en ambos sentidos.

21 Aeste respecto, se han venido distinguiendo por la doctrina dos supuestos diversos: aquellos en los que la causa de pedir es idéntica, en
cuyo caso se habla de «conexidn propia» y, por otro, los supuestos en los que existen unos «hechos compartidos» que sirven en todas las
acciones acumuladas de fundamento del petitum, pudiendo coexistir otros hechos que no se repitan en cada una de las acciones. Vid.
Gascon Inchausti, 2000: 41 a 42.

22 Vid.la SAP Madrid (Seccién 21?) 146/2012, de 31 de mayo, y la SAP Valencia (Seccion 9.%) 119/2013, de 10 de abril, consideran inadmisi-
bles las acumulaciones de pretensiones de adquirentes de determinantes productos financieros porque, tras analizar qué hechos relevantes
de las demandas presentadas son comunes a todos los demandantes y cuales lo son respecto de demandantes singulares, concluyen que
predomina la dltima clase de hechos.

23 Cfr. Gascon Inchausti, 2000: 78.

24 Vid. acerca de la reforma operada por la Ley 45/2015, de 5 de octubre, Anta Gonzalez, Arsuaga Cortazar y De la Serna Bosch, 2015.

25 BOCG, Congreso de los Diputados, X Legislatura, Serie A: Proyectos de ley, 25 de octubre de 2013, ndm. 71-1.

26 Elart. 53 TRLGDCU se pronunciaba antes de su reforma por la Ley 3/2014, del siguiente modo: «La accién de cesacion se dirige a obtener
una sentencia que condene al demandado a cesar en la conducta y a prohibir su reiteracion futura. Asimismo, la accion podra ejercerse para

prohibir la realizacion de una conducta cuando esta haya finalizado al tiempo de ejercitar la accion, si existen indicios suficientes que hagan temer
su reiteracion de modo inmediato.

A efectos de lo dispuesto en este capitulo, también se considera conducta contraria a esta norma en materia de clausulas abusivas la recomendacion
de utilizacion de cldusulas abusivas».

27  BOCG, Congreso de los Diputados, X Legislatura, Serie A: Proyectos de ley, 11 de febrero de 2014, nim. 71-1. Enmiendas e indice de
enmiendas al articulado.

28 BOCG, Congreso de los Diputados, X Legislatura, Serie A: Proyectos de ley, 19 de febrero de 2014, nim. 71-4.
29  BOCG, Senado, X Legislatura, nim. 308, 24 de febrero de 2014.

30  Obsérvese a este respecto que el Proyecto de ley y la posterior Ley 3/2014 indican que se modifica el art. 53 TRLGDCU afiadiendo un
nuevo parrafo final cuando en realidad se trata de dos parrafos.

31  En este sentido Marcos Francisco, 2015: 9, habla de una «incomprensible y fantasma modificacion».

32 Sesuman a esta critica Busto Lago, 2015: 659, quien considera que los parrafos 3.° y 4.° del art. 53 TRLGDCU no tienen razén de ser
como normas independientes; y Marcos Francisco, 2015: 10, que también resalta la incomprensible duplicidad de parrafos.

33 Busto Lago, 2015: 658, tal y como sefiala este autor al utilizar la conjuncién disyuntiva en lugar de la copulativa, parece que la norma
equipara como si se tratase del mismo fenémeno la resolucion y la rescision contractuales, cuando nada mas lejos de la realidad, se trata
de fenémenos bien diferenciables.

34 Aesterespecto critica Busto Lago, 2015, ibidem, la identificacion entre las clausulas, estipulaciones y condiciones contractuales con practicas
de empresarios o profesionales.

35  Aesta conclusion ha llegado, entre otros, Sanjuan y Mufioz, 2014.

36  Aeste respecto, el Tribunal Supremo, en su ya citada sentencia de 9 de mayo de 2013, aun cuando la actora Gnicamente habia ejercitado
la peticion de nulidad de las clausulas suelo abusivas insertas en los contratos de préstamo con garantia de hipoteca, se pronunci6 acerca
de la devoluciéon de cantidades declarando el caracter irretroactivo del mismo. A propésito de esta resolucion y del criterio del TS, dispone
Pertifiez Vilchez, 2013, que el pronunciamiento sobre la no restitucion de cantidades es procesalmente incongruente. En opinién de este
autor, la congruencia del referido pronunciamiento tampoco puede fundamentarse en la circunstancia de que el MF, en su recurso de
casacion, hubiese pretendido la limitacién de los efectos de la nulidad de las clausulas suelo, pues a la sazén la Fiscalia Gnicamente tenia
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reconocida legitimacién para la interposicién de accién de cesacion. Por su parte, se aparta igualmente del fundamento que invoca el TS
en sus parrafos 128 y 129 para fundamentar su pronunciamiento sobre la devolucién de cantidades, a saber la facultad de controlar de
oficio la nulidad de la cldusulas abusivas, pues considera que «el control de oficio no puede hacerse extramuros del objeto del proceso y la accién
de cesacion implica légicamente que el juzgador deba pronunciarse sobre el cardcter abusivo de una cldusula, pero no decidir sobre la nulidad,
ni consecuentemente, sobre los efectos de esta, en los contratos concretos realizados por los consumidores, que no son parte del proceso, con las
entidades demandas».

Vid. el AIM ndm. 2 de A Corufia, de 29 de noviembre de 2013, cuando sefiala que: «toda vez que en sustento de la pretension declarativa
de nulidad de los contratos suscritos por los actores se alegan posibles vicios del consentimiento, este extremo se anuda a la naturaleza subjetiva
de esos posibles vicios. Tales circunstancias fdcticas excluyen toda posibilidad de acumulacién subjetiva de acciones, ya que las mismas han de
ejercitarse de forma individual, y lo mismo debe predicarse en cuanto a las acciones de restitucion».

Busto Lago, 2015: 660.

El parr. 4.° no incluye un inciso final en orden a la regulacién del procedimiento adecuado y la competencia, circunstancia ésta que como
indica Busto Lago, 2015: 662, no permite llegar a conclusiones dispares en cuanto a cuél de las acciones ejercitadas debe ser considerada
en este caso como la accion principal.

Vid. en torno a esta problematica: Banacloche Palao, 2005; Rodriguez Achitegui, 2008; Cordén Moreno, 2014: 271-286; y también
Fernandez Caballero y Del Ser Lépez, 2015.

Recordemos que de conformidad con el art. 45 de la LEC, los primeros seran competentes para conocer en primera instancia de todos
aquellos procesos que no hayan sido expresamente atribuidos a otros 6rganos judiciales, de lo que se desprende que estos lo eran para
el conocimiento de todas las acciones colectivas, salvo las relativas a las condiciones generales de la contratacion, ya que, respecto de
estas (ltimas, la competencia venia expresamente atribuida —desde su creacion por la Ley Organica 8/2003, de 9 de julio, para la reforma
concursal- a los Juzgados de lo Mercantil (art. 86.2 ter LOPJ).

La SAP de Cantabria (Seccién 4.%) 52/2015, de 6 febrero, considera que: «el Juzgado de lo Mercantil ostenta competencia para el cono-
cimiento de las acciones colectivas relativas a condiciones generales de la contratacion y las acciones individuales de no incorporacién,
nulidad de una condicién general y nulidad contractual derivada de la nulidad de una condicion que afecte a un elemento esencial del
contrato y que no sea susceptible de integracion. En cambio, el Juzgado de lo Mercantil carece de competencia, a favor de los Juzgados de
Primera Instancia, para conocer de las acciones de nulidad distintas a las anteriores. Igualmente, el Juzgado de lo Mercantil carece de competencia
para el conocimiento de las acciones de anulabilidad aun cuando afecte a contratos con condiciones generales de la contratacion. Asi mismo, el
Juzgado de lo Mercantil carece igualmente de competencia para el conocimiento de las acciones de cumplimiento y de indemnizacion de darios y
perjuicios por incumplimiento, aun cuando afecte a contratos con condiciones generales de la contratacion y el incumplimiento verse sobre dichas
condiciones» (F. ). 4.°).

Criterio seguido, por ejemplo, por el AAP de Castellon de 12 de noviembre de 2014 y por Acuerdo del Pleno de la Audiencia Provincial
de Ciudad Real.

Considera Busto Lago, 2015: 666, que resultaria deseable la modificacion de la regla contenida en el art. 56.1.14° LEC, debiendo establecer
esta que, en el caso de que el demandado no tenga un establecimiento abierto al piblico en Espaiia, rija como criterio de competencia el
del domicilio o lugar de residencia habitual del consumidor o usuario.

La regla del art. 73.1.1.° de la LEC no viene sino a confirmar la contenida en el art. 44 de la LEC, segtin la cual, para que un tribunal pueda

conocer de un asunto es necesario que el conocimiento del pleito —de la accién, principal o accesoria— le esté atribuido por normas con
rango de ley anteriores a la incoacion de las actuaciones. Esta regla de predeterminacion legal se complementa por las previsiones de la
Ley organica del poder judicial que establece los criterios de competencia objetiva. Si se considera oportuno que un determinado tribunal
pueda extender su conocimiento a acciones accesorias para las que carece de competencia objetiva, lo que procede es ampliar, para ese
caso, su competencia objetiva en la propia Ley organica del poder judicial.

Cabarias Garcia, 2005: 114, considera desafortunado que la accién de cesacion deba tramitarse por los cauces del juicio verbal. En su
opinion, la propia complejidad e importancia del tema litigioso aconsejan como opcién més adecuada la del juicio ordinario. Ello no
obstante, como explicaremos posteriormente, tras la reciente reforma del juicio verbal, las garantias que este ofrece se han equiparado a
las que proporciona el juicio ordinario.

Con todo, a pesar de que el anterior fuese el Ginico supuesto al que resultaba de aplicacion el art. 73.3 LEC, algunas resoluciones judiciales
se mostraron favorables a admitir la acumulacion omitiendo el impedimento legal, entre ellas, la SAP de Barcelona (Seccion 16.%) 159/2010,
de 22 de marzo, al disponer que «Es pues factible un proceso iniciado por una asociacion de consumidores en el que se ejerciten acumuladamente
acciones colectivas de cesacion y acciones resarcitorias o indemnizatorias, y que la determinacion individualizada de los beneficiarios de una
eventual condena se efectiie en ejecucion de sentencia, siempre que esta tltima haya establecido —como es el caso— “los datos, caracteristicas y
requisitos necesarios para poder exigir el pago y, en su caso, instar la ejecucion”» (F. J. 2.°). Vid. a este respecto Busto Lago, 2015: 654.

A pesar de que la tramitacién por el juicio verbal de las acciones acumuladas sea la solucién que se desprende del art. 53 LEC, durante la
tramitacion parlamentaria se advirtio la preferencia por parte de algunos grupos parlamentarios por su tramitacién por el juicio ordinario.
Asi se desprende, por ejemplo, de la enmienda ndm. 76 propuesta por el Grupo Parlamentario Mixto, que pretendia afadir al final del art.
73.1.1.° lo siguiente: «No obstante, podrdn acumularse en juicio ordinario la accién de cesacion iniciada por las asociaciones de consumidores a
que se refiere el articulo 11 de esta ley que, en defensa de los intereses colectivos y difusos de los consumidores y usuarios, tengan por pretension
tanto la cesacion o retractacion de determinadas clausulas o prdcticas comerciales, publicidad engariosa, etc. como accesoriamente acciones
resolutorias de contrato, indemnizatorias o resarcitoria» (vid. BOCG, Congreso de los Diputados, Serie A, nim. 71-2, de 11 de febrero de
2014, p. 58).

Vid. Ariza Colmenarejo, 2012: 156.

Esta critica fue vertida, entre otros, por Busto Lago, 2015: 667, eso si, previa la reforma del juicio verbal, por mor de la Ley 42/2015, de
5 de octubre, por la que se reforma la LEC.
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51 A este respecto Varela Garcia, 2014: 7, a la sazon fiscal superior de Galicia, manifiesta que ni el juicio ordinario ni el verbal son cauces
adecuados para tramitar esta suerte de procesos complejos. «El “juicio verbal”, por ser un procedimiento abreviado no es idéneo para recibir
este tipo de acciones. El otro disponible, “el juicio ordinario”, revela, a poco que se sepa algo sobre la enorme complejidad de este tipo de acciones,
el elevadisimo niimero de personas que puedan intervenir y la muy voluminosa documentacion que en este tipo de procesos es 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 Introduccién. Algunas consideraciones preliminares en torno a la aplicaciéon privada del
derecho de la competencia. 2 La regulacién espafiola de la proteccion del interés individual frente a las
infracciones de la libre competencia. 2.1 El derecho al pleno resarcimiento de los dafios. 2.2 El derecho
al pleno resarcimiento de los dafios y la carga de la prueba. 2.3 Régimen de responsabilidad conjunta y
solidaria de los infractores. 2.3.1 Principio general. 2.3.2 Excepciones al principio de solidaridad de los
infractores. 2.3.2.1 Excepcién a las pymes. 2.3.2.2 Excepcion para solicitantes del programa de clemencia
a los que se les haya concedido la inmunidad. 2.4 El ejercicio de la acciéon de resarcimiento de dafios por
infraccién del derecho de la competencia. 3 Reflexion final. 4. Bibliografia.

1 INTRODUCCION. ALGUNAS CONSIDERACIONES PRELIMINARES
EN TORNO A LA APLICACION PRIVADA DEL DERECHO DE LA
COMPETENCIA

Las practicas contrarias a la libre competencia, entre las que se encuentran las conductas colu-
sorias' y los abusos de posicion dominante?, son actos prohibidos que realizan algunas empresas
en el desarrollo de su actividad en el mercado, y son susceptibles de causar perjuicios en dos
niveles: por un lado, los comportamientos descritos en la Ley de defensa de la competencia® (en
adelante, LDC) lesionan el interés general public enforcement, que persigue la existencia de una
competencia efectiva entre las empresas y que constituye uno de los elementos definitorios de la
economia de mercado en correspondencia con lo establecido en el articulo 38 de la Constitucién
espafola (en adelante, CE)* y; por otro lado, las conductas infractoras a la libre competencia
pueden causar dafos patrimoniales al interés privado de los ciudadanos, private enforcement, que
actdan como consumidores en el mercado, o al de otras empresas competidoras®.

Es decir, que se debe partir de la existencia de un fin esencial que es defender y proteger la
competencia en los mercados. Este propésito se consigue a través de la plena coordinacién de la
aplicacién publica —-régimen sancionador administrativo- y de la aplicacién privada -régimen de
responsabilidad civil-. Por ello, las bases del control y la defensa de la competencia son coinci-
dentes y deben estar orientadas a minimizar los efectos de los comportamientos anticompetitivos
de las empresas en los mercados®.

A pesar de ello, tradicionalmente la aplicacién privada, private enforcement, de las normas
del derecho de la competencia ha sido relegada a un segundo plano, esto debido a que tanto el
legislador europeo como el nacional han desarrollado un sistema de tutela que ha priorizado la
aplicacion publica del derecho de la competencia por parte de los 6rganos de la Administracién’
a través de los correspondientes procedimientos administrativos sancionadores, los cuales estan
orientados principalmente a la imposiciéon de multas a las empresas infractoras®.

Sin embargo, esta orientacién mayoritariamente administrativa sancionadora del derecho
de la competencia (europeo y nacional) no constituye la negacién de la existencia de un de-
recho privado de los particulares —consumidores y empresas— para ejercitar acciones que les
permitan obtener el resarcimiento de los dafios causados como consecuencia de las practicas
anticompetitivas.

A pesar de que la tutela del derecho privado no haya recibido atencién especifica en el or-
denamiento juridico del derecho de la competencia, se ha ido desarrollando al margen de este
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un sistema de proteccién de los intereses particulares en esta materia a partir de las categorias
generales de la responsabilidad civil. En este sentido, el resguardo al interés privado frente a las
conductas infractoras a la libre competencia ha tenido especial acogida en el ambito procesal,
debido a que a nivel comunitario europeo se ha reconocido en sentido amplio —en cuanto a su
alcance y legitimacién— un derecho a la indemnizacién de los particulares frente a las conductas
infractoras.

De este modo se puso de manifiesto en la Sentencia de 20 de septiembre de 2001, Courage
Ltd. v. Crehan, C-436/1999, y en la Sentencia de 13 de julio de 2006, asuntos acumulados
C-295/04 a C-298/04, Manfredi, en las que el TJUE afirmé la aplicabilidad directa de los articulos
101 y 102 TFUE y la posibilidad de reclamar su infraccién ante los tribunales europeos, con la
reclamacién de dafios correspondiente. En concreto, el TJUE reconocié que el derecho a reclamar
dafios derivados de conductas contrarias a la competencia sirve para fortalecer la aplicaciéon de
las normas comunitarias de competencia, disuadir de la realizacién de tales practicas, ademas de
contribuir al mantenimiento de la competencia efectiva en la Unién Europea.

Asi pues, la jurisprudencia del TJUE fue admitiendo progresivamente que el contenido de los
articulos 101 y 102 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (en adelante TFUE)®
producia efectos directos en las relaciones entre particulares, y generaban derechos y obligaciones
que estos particulares podian hacer valer frente a los érganos jurisdiccionales nacionales. Por tan-
to, de acuerdo con lo anterior, se reconoci6 a los 6rganos jurisdiccionales nacionales una funcién
esencial en la aplicacion privada de las normas sobre competencia, puesto que al pronunciarse
sobre litigios entre particulares garantizan los derechos subjetivos que emanan del Derecho de
la Unién, mediante el resarcimiento de dafios y perjuicios a las victimas de infracciones.

Asi las cosas, el TJUE admite que la plena efectividad de los articulos 101 y 102 del TFUE
exigen que cualquier persona pueda reclamar ante los 6rganos jurisdiccionales nacionales el
resarcimiento de los dafios y perjuicios causados por una infraccion de estas disposiciones, con
independencia de que previamente hubiese existido o no una relacién contractual directa entre
el afectado y empresa infractora, o que se constante la comisién de una infraccion por parte de
una autoridad de la competencia'. Asimismo, el derecho a resarcimiento contemplado en el
Derecho de la Unién debe aplicarse igualmente a las infracciones de los articulos 101 y 102 del
TFUE cometidas por empresas pUblicas y empresas titulares de derechos especiales o exclusivos
de los Estados miembros a tenor del articulo 106 del TFUE.

En correspondencia con los pronunciamientos del TJUE, el Libro verde sobre reparacion de
danios y perjuicios por incumplimiento de las normas comunitarias de defensa de la competencia,
publicado por la Comisién Europea en diciembre de 2005, eliminé el monopolio de la Comisién
sobre la aplicacion del apartado 3 del art. 101 en virtud del Reglamento CE nim. 1/2003'2. Esta
idea se vio reforzada con la posterior publicacién en el Libro blanco sobre acciones de dafios y
perjuicios por incumplimiento de las normas comunitarias de defensa de la competencia, de 2008.

Como consecuencia de la remision de la proteccion del interés privado a los ordenamientos
nacionales, se produjo como efecto que los tribunales nacionales de los distintos Estados miem-
bros de la Unién Europea ofreciesen soluciones dispares frente a las acciones de reclamacién por
dafios'. Esta problematica centré el interés de la Comision, preocupada en evitar que la falta
de regulacién uniforme en materia de ejercicio privado del derecho de la competencia pudiese
tener como efecto la busqueda de la legislacion mas favorable para el ejercicio de las acciones
y que, al mismo tiempo, pudiera acabar perjudicando el desarrollo del programa comunitario y
de los programas nacionales de clemencia'.
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Todo lo anterior desembocé en la aprobacién de la Directiva 2014/104/UE'¢, de 26 de no-
viembre de 2014, relativa a determinadas normas por las que se rigen las acciones por dafios
en virtud del Derecho nacional, por infracciones del derecho de la competencia de los Estados
miembros y de la Unién Europea (en adelante, Directiva de daios)’. La directiva pretende armo-
nizar las legislaciones nacionales en materia de reclamacién de dafios mediante la codificacién
del acervo comunitario, para lo cual establece determinadas normas necesarias para garantizar
que cualquier persona que haya sufrido un perjuicio ocasionado por alguna infraccién del dere-
cho de la competencia por parte de una empresa o una asociacién de empresas pueda ejercer
eficazmente su derecho a reclamar el pleno resarcimiento de dicho perjuicio causado por la
empresa o0 asociacion'®.

No obstante, la directiva se ha preocupado también de asegurar mantener el delicado equi-
librio entre la efectividad del private enforcement y la continuidad del éxito de los programas de
clemencia en la lucha contra las conductas colusorias de las empresas o carteles. Los programas
de clemencia y los procedimientos de transaccion son considerados por la directiva como ins-
trumentos importantes para la aplicacién publica del derecho de la competencia de la Unién,
ya que contribuyen a la deteccién, la persecucion eficiente y la imposicion de sanciones de las
infracciones mas graves del derecho de la competencia.

En consecuencia, aunque la directiva reconoce que los érganos jurisdiccionales nacionales
pueden pedir en cualquier momento, en el contexto de una accién por dafios, la exhibicién de las
pruebas preexistentes con independencia de las actuaciones de una autoridad de la competencia,
excluye de la exhibicién de pruebas a los documentos autoincriminatorios facilitados por las em-
presas, que se presentan sélo a efectos de cooperar con las autoridades de la competencia. Dicha
limitacién persigue evitar que las empresas se vean disuadidas de cooperar con las autoridades
de la competencia en el marco de programas de clemencia y procedimientos de transaccion'.

De este modo, la directiva fija una proteccién absoluta de confidencialidad sobre los do-
cumentos del programa de clemencia, que impide que los érganos jurisdiccionales nacionales
puedan ordenar la exhibicién a una parte o a un tercero de las declaraciones corporativas en
el marco de un programa de clemencia y de las solicitudes de transaccién, lo que ha genera-
do dudas respecto a que el auténtico interés de la directiva recaiga en incentivar la aplicacién
privada del derecho de la competencia en Europa, puesto que parece mas bien un intento de
proteger la accién publica, public enforcement, y, mas concretamente, la proteccion efectiva de
los programas de clemencia®.

La directiva tenia como fecha limite para su transposicion el 27 de diciembre de 2016; no
obstante, en Espafia la transposicién de la Directiva de dafios se aprob6 fuera de plazo?', el pasado
26 de mayo de 2017, mediante el Real decreto ley 9/2017, por el que se transponen directivas
de la Unién Europea en los ambitos financiero, mercantil y sanitario, y sobre el desplazamiento
de trabajadores??. Entre las directivas transpuestas por el Real decreto ley 9/2017 se encuentra
la Directiva 2014/104/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de noviembre de 2014;
con dicha transposicién se incorporan las normas de caracter sustantivo de la directiva en la Ley
15/2007, de 3 de julio, de defensa de la competencia (en adelante, LDC)??, mientras que las
referentes a cuestiones procesales se afladen en la Ley 1/2000, de 7 de enero, de enjuiciamiento
civil (en adelante, LEC)?*. Por Gltimo, en lo que respecta a las definiciones recogidas en la directiva,
el Real decreto ley 9/2017 opta por modificar y ampliar la disposicién adicional cuarta de la LDC.

Para tener una visién global de esta nueva legislacién, resulta necesario analizar su confluencia
con el objetivo de avanzar en el efecto disuasorio frente a las conductas infractoras, mediante la
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accion publica y la accién privada en el derecho de la competencia. Para ello deben plantearse los
aspectos mas problematicos de esta nueva normativa y los cambios que acarrea su incorporacion
en el ordenamiento juridico espaiol.

2 LA REGULACION ESPANOLA DE LA PROTECCION DEL INTERES
INDIVIDUAL FRENTE A LAS INFRACCIONES DE LA LIBRE COM-
PETENCIA

2.1 El derecho al pleno resarcimiento de los daiios

Como hemos adelantado, con la transposicion de la Directiva de dafios al Derecho nacional,
a través del Real decreto ley 9/2017, se incorporan a la LDC once nuevos articulos (arts. 71 a 81),
en el nuevo titulo VI, los cuales regulan la compensacién de los dafios causados por las practicas
restrictivas de la competencia. Ademas, se ha modificado la disposiciéon adicional cuarta de la
LDC con el fin de aclarar las definiciones de las conductas prohibidas a los efectos de interpretar
el contenido del titulo VI; la enumeraciéon de definiciones incluidas en esta disposicion tiene
caracter ejemplificativo; por tanto, no se considera una lista exhaustiva®.

En lo que respecta a la nueva regulaciéon del derecho a resarcimiento por dafos, el articulo
71 LDC considera como infraccién del derecho de la competencia toda infraccién de los arti-
culos 101 0 102 del TFUE y a los articulos 1 o 2 LDC realizada por las empresas en el mercado
—conductas colusorias, abuso de posicién dominante—. En consecuencia, se reconoce a cualquier
persona fisica o juridica que haya sufrido un perjuicio ocasionado por una infraccion del derecho
de la competencia, el derecho a reclamar al infractor y a obtener su pleno resarcimiento ante la
jurisdiccién civil ordinaria (art. 72.1 LDC).

De acuerdo con el contenido de la LDC, el pleno resarcimiento debe consistir en devolver
a la persona afectada a la misma situacion en la que habria estado de no haberse cometido la
infraccién del derecho de la competencia®. Por tanto, se reconoce que el derecho a obtener un
resarcimiento comprende el derecho a la indemnizacién por el dafio emergente y el lucro cesante,
maés el pago de los intereses (art. 72.3 LDC). A contrario sensu, el pleno resarcimiento no supone
una sobrecompensacién por medio de indemnizaciones punitivas, multiples o de otro tipo.

Por tanto, lo que se reconoce como derecho a resarcimiento es en realidad el minimo indem-
nizable, es decir, que no se prevé la posibilidad de otorgar indemnizaciones de caracter disuasorio
o punitivo. Todo ello a pesar de que en el Libro verde ya se plante6 la conveniencia de doblar los
danos en los casos de cérteles o, al menos, de definir los dafios en funcién del beneficio ilegal
obtenido por el infractor?.

La razén por la que en la LDC no se recoge una proteccién mas amplia del derecho de
resarcimiento tiene su origen en que el establecimiento de la absorcién de las ganancias o de
dafios punitivos fue expresamente rechazado por el Parlamento Europeo?, que en relacién con el
contenido del Libro verde sostuvo que: “la indemnizacién que se reconozca al demandante deberia
tener cardcter compensatorio y no deberia exceder los dafios (damnum emergens) y los perjuicios
(lucrum cessans) efectivamente sufridos, para evitar el enriquecimiento injusto”. Por tanto, se elimi-
né la posibilidad de incluir indemnizaciones de caracter disuasorio, las cuales ya no aparecieron
contempladas en el Libro blanco, que se limité a sefialar que una indemnizacion plena no debia
conducir a un exceso de resarcimiento, sino que el derecho al pleno resarcimiento reconocido
al perjudicado debia incluir Gnicamente la indemnizacién del dafio emergente, el lucro cesante
y el pago de intereses (art. 2.1)%.
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En definitiva, el derecho a resarcimiento que reconoce la LDC a los particulares frente a
conductas infractoras de la libre competencia resulta limitado, en especial si lo comparamos con
la regulacién nacional de otros regimenes especiales que prevén la absorcion de las ganancias
ilicitamente obtenidas por el causante del dafio. Tal es el caso de lo dispuesto en el articulo 43
de la Ley 17/2001, de 7 de diciembre, de marcas®; articulo 74 de la Ley 24/2015, de 24 de
julio, de patentes®'; y el articulo 140 del Real decreto legislativo 1/1996, de 12 de abril, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de propiedad intelectual, regularizando, aclarando
y armonizando las disposiciones legales vigentes sobre la materia32.

Si bien, es cierto, en los supuestos mencionados anteriormente, la funcién disuasoria o
punitiva tiene una mayor justificacion que en el caso de los dafios que han sido causados por
infracciones del derecho de la competencia ya que, a diferencia de lo que sucede con este, en
el derecho de marcas, de patentes y de propiedad intelectual las normas no cuentan con un
mecanismo de aplicacién publica de la defensa del derecho, es decir, que no existe un organismo
publico que actue de oficio para perseguir y sancionar conductas infractoras. Ademas, no hay
que perder de vista que los beneficios obtenidos por el infractor no forman parte del dafio, sino
gue constituyen un enriquecimiento injusto, de ahi que respecto a los derechos de propiedad
industrial e intelectual ambas acciones se regulen de forma separada, limitando la acciéon de
enriquecimiento injusto a los casos en los que el acto o practica lesione una posicién juridica
amparada por un derecho de exclusiva u otra de analogo contenido.

Otro aspecto relevante a destacar respecto a la regulacién en la LDC del derecho al pleno
resarcimiento es que en ésta no se hace mencion sobre el calculo de los intereses, pese a que
la directiva establece claramente que son un elemento esencial del resarcimiento y que deben
exigirse: “El pago de intereses es un elemento esencial del resarcimiento para reparar los dafios y
perjuicios sufridos teniendo en cuenta el transcurso del tiempo, y debe exigirse desde el momento en
que ocurrié el dafio hasta aquel en que se abone la indemnizacion, sin perjuicio de que en el Derecho
nacional esos intereses se califiquen de intereses compensatorios o de demora, y de que se tenga en
cuenta el transcurso del tiempo como categoria independiente (interés) o como parte constitutiva de
la pérdida experimentada o de la pérdida de beneficios. Corresponde a los Estados miembros estable-
cer las normas que deban aplicarse a tal efecto”. Al contrario, si se recurriese a la norma general
establecida en el articulo 1100 del Cédigo Civil** (en adelante, CC), los intereses exigibles por
el afectado por el dafio solamente se podrian computar desde el momento en el que se exija
judicialmente la compensacion.

2.2 El derecho al pleno resarcimiento de los daiios y la carga de la
prueba

La carga de la prueba del dafio, asi como su cuantificacién, corresponde a la parte que ale-
gue haberlo sufrido. Es decir, que la carga de la prueba de los dafios y perjuicios sufridos recae
sobre el demandante legitimado, que conforme a lo dispuesto en el articulo 72 LDC es cualquier
persona —fisica o juridica— que haya sufrido un perjuicio.

Para las infracciones cometidas por carteles —conducta colusoria— se establece una presuncién
iuris tantum, que admite prueba en contrario (art. 76 LDC). En el caso de los perjudicados indi-
rectos por esas practicas de cértel, se presume también, iuris tantum, que se les ha repercutido
el sobrecoste por parte de sus proveedores que resultan ser perjudicados directos, siempre que
se pueda acreditar la existencia de la infraccion y del sobrecoste, y que realizaron compras a los
perjudicados directos (art. 79.2 LDC).
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Es decir, que el reclamante esta en la obligacién de demostrar la existencia de una relacion
directa o indirecta con el infractor y que, ademas, como consecuencia de la conducta infractora,
ha sufrido un dafio en la situacién que tenia antes de la misma. En el caso de que hubiese existido
una relacion directa, para probar la relacion directa con el infractor sera suficiente con aportar la
prueba de las relaciones comerciales mantenidas con este (v. gr. contratos). En lo que respecta a
los perjudicados indirectos, como puede ser el caso de los consumidores u otros distribuidores,
sera necesario probar la existencia de esa relacién indirecta a través de la cual se ha podido ver
perjudicado por la conducta infractora.

Una vez determinada esa relacion, para que quede probada la existencia de un dafo, tanto
compradores directos como indirectos deben acreditar que la situacién que tenian tras el cartel
era peor que la anterior al mismo, alegando cualquier cambio en las condiciones contractuales
que ofrecian los cartelistas.

En lo que respecta a la cuantificacién del dafio, cuando no fuese posible estimarlo o resultase
excesivamente dificil en base a las pruebas disponibles, los érganos jurisdiccionales tendran la
facultad de tasarlo, para lo cual podran solicitar a la CNMC informacién sobre los criterios para
la cuantificacién de las indemnizaciones.

Cabe destacar que la cuantificaciéon del dafio es una de las principales dificultades para la
reclamacién del resarcimiento por infracciones al derecho de la competencia, que resulta es-
pecialmente dificil en los casos en los que se trate de conductas ilicitas secretas, como son los
carteles entre competidores. Al respecto las modificaciones a la LEC contemplan la inclusién de
un nuevo incidente de exhibicién de pruebas para poder sustentar la demanda, tal y como se
recoge en el articulo 283 bis i) de la LEC, que permite solicitar ante el tribunal la exhibicion de
las pruebas contenidas en un expediente de una autoridad de la competencia.

Asi pues, la normativa atenta la obligacién del demandante respecto a la prueba de la exis-
tencia de una conducta ilicita, no obstante, resulta necesario que en cualquier caso, el deman-
dante demuestre la existencia de un dafio y, al mismo tiempo, el nexo causal entre la infraccion
y ese dafio.

Al mismo tiempo, el legislador ha previsto mecanismos para evitar el abuso de las herramien-
tas para acceder a las fuentes de prueba, de modo que condiciona toda exhibicién de pruebas
a la proporcionalidad de la peticién®*. Ademas, como hemos mencionado anteriormente, se
establecen limites al acceso a documentos obrantes en los expedientes de las autoridades de
competencia, particularmente los que hacen parte de los procedimientos de solicitud de cle-
mencia, en los que la prohibicién tiene caracter absoluto y que no seran admisibles hasta que
la autoridad de la competencia haya dado por concluido el procedimiento con la adopcién de
una decisién o de otro modo.

2.3 Régimen de responsabilidad conjunta y solidaria de los
infractores

2.3.1 Principio general
De conformidad con lo dispuesto en el art. 71 LDC, la responsabilidad general deriva de
la infraccion del derecho de la competencia, entendida como la comisién por parte de una o
varias empresas de las conductas prohibidas a las que se refieren los articulos 101 o 102 del
TFUE y los articulos 1 0 2 de la LDC. Como explicaremos mas adelante, esta responsabilidad se
hace extensiva a las empresas o personas que las controlan, salvo en los supuestos en los que su
comportamiento econémico no venga determinado por alguna de ellas.
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Por otro lado, el art. 73.1 LDC contempla que cuando una infraccion se haya cometido
conjuntamente por varias empresas 0 por una asociaciéon, unién o agrupacion de empresas, la
responsabilidad de estas sea solidaria®*. Por tanto, el perjudicado puede optar por reclamar a
todos los infractores o dirigirse solamente contra algunos, aunque en el dltimo supuesto con-
tara con la posibilidad de reclamarles la totalidad del dafo. En lo que respecta a la cuantia que
corresponde abonar a cada uno de los infractores, la LDC se limita a indicar que la cuantia se
determinara “en funcion de su responsabilidad relativa por el perjuicio causado” y no establece los
criterios que deben emplearse para determinar ese grado de responsabilidad relativa®®.

Por su parte, el articulo 73.5 de la LDC sigue el principio general respecto a las acciones de
repeticién reguladas por el articulo 1145 CC, en virtud del cual el deudor solidario que se hizo
cargo del pago puede ejercitar la accién de regreso contra los demas deudores solidarios para
reclamarles la parte que corresponda a cada uno de ellos. De acuerdo con lo previsto en el arti-
culo 1964 CC, el infractor que pag6 la indemnizacién tiene un plazo de cinco afios para repetir
contra el resto de empresas infractoras, a contar desde el momento en el que realiz6 el pago.

Como hemos adelantado al principio de este apartado, aunque la Directiva de dafios no lo
establecia, el RDL 9/2017 incluye una importante novedad en el articulo 71 LDC, al reconocer
expresamente que la actuacion del infractor es imputable a las empresas o personas que lo
controlen —empresa matriz—, salvo que su comportamiento econémico no venga determinado
por ellas. Con esta norma se crea una presuncion iuris tantum de control que se emplea para
imputar a las matrices por los dafios causados por sus filiales*”, y que podria llevar a considerar
que la responsabilidad de las empresas que controlen a aquella que hubiere participado en la
conducta reprochable tiene caracter automatico; sin embargo, al menos, seria necesario pro-
bar que la matriz efectivamente controla a la filial imputable. En cualquier caso, el principio de
solidaridad en la responsabilidad de la filial pone en entredicho la aplicacién de la doctrina del
levantamiento del velo seguida por los tribunales espafioles, para atribuir en la via civil a una
sociedad la responsabilidad por las conductas realizadas por otra3®.

2.3.2 Excepciones al principio de solidaridad de los infractores

2.3.2.1 Excepcion a las pymes

Los arts. 73.2 'y 73.3 LDC prevén reglas especiales de responsabilidad atenuada en los su-
puestos en los que los infractores sean pymes que retnan ciertas condiciones, asi como para
los solicitantes de clemencia a los que se les haya concedido la exencién del pago de la multa.

En lo que respecta a las pymes se prevé que solamente sean responsables ante sus propios
compradores (ya sean directos o indirectos). De modo que no tienen que hacer frente a los
compradores de los otros infractores, es decir, que se rompe el principio de solidaridad. Esta
excepcion esta justificada en el caso de las pymes, debido al mayor riesgo que supone para
una empresa de pequefias dimensiones asumir el pago de la totalidad del dafio causado por la
infraccién en su conjunto. Para que la excepcién opere, conforme a lo dispuesto en el art. 73.2
LDC, la pyme debe cumplir las siguientes condiciones:

“a) que su cuota de mercado en el respectivo mercado fuera inferior al cinco por ciento en todo
momento durante la infraccion, y

b) que la aplicacién del régimen de responsabilidad solidaria previsto en el apartado T mermara
irremediablemente su viabilidad econémica y causara una pérdida de todo el valor de sus activos”.

No obstante, la LDC excluye la aplicacién de la excepcién a la pyme infractora cuando sea
responsable de haber dirigido la infraccién o coaccionado a otras empresas para que participaran
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en ella, o hubiese sido declarada previamente culpable de una infraccién del derecho de la
competencia, es decir, en caso de reincidencia. Sin embargo, el texto no aclara si la exclusiéon
de la excepcién opera Gnicamente cuando existe reincidencia e identidad de tipo infractor o se
predica de otras conductas.

2.3.2.2 Excepcion para solicitantes del programa de clemencia
a los que se les haya concedido la inmunidad

El otro supuesto excepcional que excluye la responsabilidad solidaria de las empresas infracto-
ras se refiere a las empresas solicitantes de clemencia, ya que estas deben responder Ginicamente
frente a sus clientes o proveedores (directos o indirectos) y la obligacién de resarcimiento sélo
tendré efectos frente a otros terceros perjudicados si estos no han podido ser plenamente resar-
cidos por el resto de infractores.

De este modo, el legislador pretende evitar el menoscabo de la eficacia y los incentivos que
tienen las empresas, que, habiendo participado en un cértel, estén considerando solicitar cle-
mencia a la autoridad al amparo de los articulos 65 y 66 de la LDC.

La solicitud de clemencia y la colaboracién con la autoridad de competencia conlleva que las
empresas tengan que reconocer su participacion en la infraccién; a cambio, se les permite obtener
una exencién del pago de la multa correspondiente o, en su caso, una reduccién de su importe.
En consecuencia, el infractor que haya solicitado clemencia esta mas expuesto a las reclamaciones
de dafios que el resto de empresas que hayan participado en la conducta sancionada.

Es por esta razén que el legislador europeo, y el espafiol en cumplimiento de su obligacién
de transposicién, han introducido dos excepciones a la regla de solidaridad que benefician
exclusivamente al solicitante de clemencia al que le ha sido concedida la inmunidad. En estos
casos las empresas solamente seran responsables frente a sus clientes directos e indirectos; y, de
forma subsidiaria, frente a otros perjudicados Gnicamente cuando no hayan podido obtener el
pleno resarcimiento del dafio del resto de empresas implicadas en la infraccion.

De este modo el legislador procura que las normas que impulsan las reclamaciones de dafios
no supongan un obstéculo para los solicitantes de clemencia y, ademas, incluyen un incentivo
adicional al de la exencién del pago de la multa y que es la limitacién de las posibles reclama-
ciones por dafos a las de sus compradores, directos o indirectos. Sin embargo, cabe precisar
que la excepcion sélo favorece a las empresas que hayan recibido beneficio de la inmunidad
en el procedimiento de clemencia, quedando fuera aquellas empresas que también solicitaron
clemencia en el marco de la investigacion, pero que solamente obtuvieron una reduccién del
importe de la multa.

2.4 El ejercicio de la accion de resarcimiento de dafos por
infraccion del derecho de la competencia

Uno de los cambios mas significativos que se introducen al ordenamiento espafiol como con-
secuencia de la transposicién de la Directiva de dafios es lo que se refiere al plazo para el ejercicio
de la accion de resarcimiento, puesto que se amplia el plazo de 1 afio establecido en el articulo
1968 CC -aplicable a las acciones de reclamacion de dafios extracontractuales—, a 5 afios, que
corresponde al plazo previsto para reclamacién de responsabilidad contractual, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 1964.2 CC*. Esta disposicion plantea la duda respecto a las acciones que
no hubieran prescrito en el momento de la entrada en vigor de la transposicion de la directiva.

Por otro lado, el articulo 77 de la LDC prevé determinados mecanismos que promueven las
soluciones extrajudiciales de las disputas relativas a las reclamaciones de dafios, garantizando
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gue quienes acuden a esta via no se encuentren en una situacion menos ventajosa de la que
tendrian si hubiesen emprendido la accién judicial. Para ello, se establece la reduccion del dere-
cho de resarcimiento de la parte perjudicada que hubiese alcanzado una solucién extrajudicial
en la proporcién de la responsabilidad que tuviera el infractor con el que lleg6 a tal soluciéon.
También se prevé una prohibicién de repeticion por parte del resto de los infractores contra el
que alcanzé un acuerdo extrajudicial, en relacién con la indemnizacién restante del perjudicado
con el que alcanzé el acuerdo de solucién extrajudicial.

Ademas, el articulo 77 prevé como excepcién que, salvo pacto en contrario, el perjudicado
pueda reclamar con caracter subsidiario contra el infractor con el que alcanzé la solucién la in-
demnizacién que no pudieran pagar los restantes infractores. Asimismo, se aplica una atenuante
a los efectos de establecer el importe de la multa en los procesos administrativos sancionadores
llevados a cabo por las autoridades de competencia. Y, por Gltimo, se establece una excepcion
a la norma general de la LEC, que permite que las partes que estén negociando una solucién
extrajudicial al conflicto soliciten al juez que suspenda el procedimiento por un plazo maximo
de sesenta dias (art. 81 LDC).

3 REFLEXION FINAL

Como hemos podido analizar a lo largo de estas paginas, la funcién preventivo-punitiva que
se pretendia atribuir a las normas que regulan la accién privada del derecho de la competencia
se ha difuminado a lo largo del procedimiento de tramitacién de la Directiva 2014/104/UE, lo
que ha impedido el establecimiento de un régimen de responsabilidad civil especifico para los
dafios por infracciones del derecho de la competencia. En consecuencia, la transposicién de la
directiva al Derecho nacional se limita a facilitar el resarcimiento de las victimas, especialmente
de los carteles ya sancionados administrativamente, por lo que resulta potenciada la funcién
indemnizatoria, propia de las normas generales de responsabilidad civil, y sélo indirectamente
su funcién preventiva.

No obstante, la aplicacion privada del derecho de la competencia depende de que el régi-
men de responsabilidad civil facilite el ejercicio de la accién. Los perjudicados por una infraccién
del derecho de la competencia pueden encontrarse con serias dificultades para aportar indicios
sélidos sobre la extensién y cuantificacion del dafio que le haya podido ocasionar la conducta
infractora, en particular en los supuestos de cérteles, por lo que resulta necesario acordar una es-
pecialidad en lo que respecta al acceso de la prueba, para lo cual la existencia de procedimientos
y resoluciones administrativas previas y el acceso al contenido de las mismas puede contribuir
al buen fin de la accién civil, lo que redundaria en una reduccién de los costes procesales al no
tener que analizarse ni calificarse dos veces los mismos hechos y evitaria, al mismo tiempo, el
riesgo de que se dicten resoluciones contradictorias.
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NOTAS

1 Articulo 1.1 de la LDC. “Conductas colusorias.1. Se prohibe todo acuerdo, decision o recomendacion colectiva, o prdctica concertada o cons-
cientemente paralela, que tenga por objeto, produzca o pueda producir el efecto de impedir, restringir o falsear la competencia en todo o parte
del mercado nacional a) La fijacion, de forma directa o indirecta, de precios o de otras condiciones comerciales o de servicio. b) La limitacion o el
control de la produccion, la distribucion, el desarrollo técnico o las inversiones. c) El reparto del mercado o de las fuentes de aprovisionamiento. d) La
aplicacion, en las relaciones comerciales o de servicio, de condiciones desiguales para prestaciones equivalentes que coloquen a unos competidores
en situacion desventajosa frente a otros. e) La subordinacion de la celebracion de contratos a la aceptacion de prestaciones suplementarias que,
por su naturaleza o con arreglo a los usos de comercio, no guarden relacién con el objeto de tales contratos”. Al respecto puede verse: Galan
Corona, 2014: 61-122. Escrihuela Morales, 2008: 73 y ss.

2 Articulo 2.1 de la LDC. “Abuso de posicién dominante. 1. Queda prohibida la explotacién abusiva por una o varias empresas de su posicion de
dominio en todo o en parte del mercado nacional 2. El abuso podrd consistir, en particular, en: a) La imposicion, de forma directa o indirecta, de
precios u otras condiciones comerciales o de servicios no equitativos. b) La limitacion de la produccién, la distribucion o el desarrollo técnico en
perjuicio injustificado de las empresas o de los consumidores. c) La negativa injustificada a satisfacer las demandas de compra de productos o de
prestacion de servicios. d) La aplicacion, en las relaciones comerciales o de servicios, de condiciones desiguales para prestaciones equivalentes,
que cologue a unos competidores en situacion desventajosa frente a otros. e) La subordinacion de la celebracion de contratos a la aceptacion de
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prestaciones suplementarias que, por su naturaleza o con arreglo a los usos de comercio no guarden relacion con el objeto de dichos contratos.”
Respecto al contenido de la prohibicién de abuso de posicién dominante véase Alfaro Aguila-Real, 2010: 53-68.

Ley 15/2007, de 3 de julio, de defensa de la competencia, BOE nim. 159, de 4 de julio de 2007.

BOE ndm. 311, de 29 de diciembre de 1978. Art. 38 de la CE: “Se reconoce la libertad de empresa en el marco de la economia de mercado.
Los poderes ptblicos garantizan y protegen su ejercicio y la defensa de la productividad, de acuerdo con las exigencias de la economia general y,
en su caso, de la planificacion”.

Herrero Suarez, 2016: 153.
De la Vega Garcia, 2001: 133 y 134.

Al respecto puede verse la actividad de la Direccién de la competencia de la Comisién Europea a través del siguiente enlace http://
ec.europa.eu/dgs/competition/index_es.htm; y de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia en https://www.cnmc.es/
ambitos-de-actuacion/competencia (10-11-2017).

No ocurre lo mismo en la jurisdiccién de los Estados Unidos, donde se ha dado preeminencia a la proteccién de los intereses privados,
debido especialmente a las singulares caracteristicas de su sistema antitrust, que favorecen el ejercicio de acciones que permiten al actor
reivindicar el resarcimiento de los dafios sufridos hasta un triple de su valor mas el coste de los honorarios derivados de la accién. Ademas,
el sistema prevé la existencia del recurso colectivo o class action, que permite a uno o mas demandantes presentar y entablar una demanda
en nombre de un grupo mas grande, o “clase”, lo cual facilita a los tribunales administrar demandas que de otro modo serian inmanejables
si cada miembro de la clase de este tipo de acciones demandase individualmente. Vid. Hovenkamp, 2011: 652.

Version consolidada 2012/C 326/01, DOUE ndm. C 326, de 26 de octubre de 2012. Vid. Castro-Villacaias Pérez, 2013: 1y ss.

Asi se reconoce también en el considerando 13 de la Directiva 2014/104/UE, que establece que: “El derecho a resarcimiento estd reconocido
para cualquier persona fisica o juridica (consumidores, empresas y administraciones puiblicas) con independencia de la existencia de una relacién
contractual directa con la empresa infractora, e independientemente de si previamente habia existido constatacion o no de una infraccién por
parte de una autoridad de la competencia (...)".

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

Reglamento (CE) niim. 1/2003 del Consejo, de 16 de diciembre de 2002, relativo a la aplicacion de las normas sobre competencia previstas

en los articulos 81 y 82 del Tratado (Texto pertinente a efectos del EEE). Disponible a partir de http://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/
ALL/?uri=CELEX%3A32003R0001 (12-11-2017). Desde una perspectiva procesal, el Reglamento 1/2003 instauré unas relaciones de coo-
peracion entre la Comision Europea y los 6rganos judiciales nacionales; su art. 15 cred la figura del amicus curiae, figura que fue recogida
posteriormente en el art. 16 de la LDC, y que reconoce la posibilidad de que la CNMC o las autoridades de competencia de las CCAA
puedan aportar informaciones o presentar observaciones ante los 6rganos jurisdiccionales para la interpretacion de los arts. 101 y 102 del
TFUE y el Derecho nacional. El vehiculo para la intervencion de estas autoridades en el proceso civil se articula en el art. 15 bis LEC. Véase
Caballol | Angelats, 2012: 22-32.

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

De este modo queda recogido en el informe de la OCDE, 2015, en el que se expone que en la Unién Europea sélo unas pocas victimas
de una infraccién antimonopolio han podido obtener alguna indemnizacion, y que en el periodo 2006-2012, menos del 25% de las
decisiones de infraccion de la Comision de la UE fueron seguidas por acciones por dafio. En general, se presentaron casos en muy pocos
Estados miembros, principalmente en el Reino Unido, Alemania y los Paises Bajos, mientras que no se notificaron acciones de seguimiento
a las decisiones de la Comisién de la UE en 20 de los 28 Estados miembros. En total, se presentaron 52 acciones por dafios en ese periodo,
s6lo en 7 Estados miembros, mientras que, en 20 de los 28 Estados miembros, la Comisién no tiene conocimiento de ninguna accién de
seguimiento de dafos y perjuicios basada en una decisién de la Comision.

En particular, respecto al ejercicio privado del derecho de la competencia y la confidencialidad de los expedientes del programa de clemencia
puede verse: Cachafeiro, 2013: 143 y ss. Berenguer Fuster, 2012: 11 y ss., Suderow, 2011: 535 y ss., Yanes Yanes, 2015: 1140 y ss.

DOUE nim. L 349/1, de 5 de diciembre de 2014.

Al mismo tiempo, se publicé la Comunicacion sobre cuantificacion de dafios, relegandose a una mera recomendacion la preocupacion
sobre acciones colectivas como instrumento de fomento de la accion privada. Véase al respecto, la Comunicacion de la Comision sobre
la cuantificacion del perjuicio en las demandas por dafios y perjuicios por incumplimiento de los articulos 101 o 102 del Tratado de
Funcionamiento de la Uni6n Europea (2013/C 167/07), DOUE nim. C 167/19, de 13 de junio de 2013; y la Recomendacion de la Comision,
de 11 de junio de 2013, sobre los principios comunes aplicables a los mecanismos de recurso colectivo de cesacién o de indemnizacion
en los Estados miembros en caso de violacién de los derechos reconocidos por el Derecho de la Union (2013/396/UE), DOUE, nim. L
201/60, de 26 de julio de 2013.

Véase art. 1 Directiva 2014/104/UE.

Véanse los considerandos 25-28, art. 6.a) y b) Directiva 2014/104/UE: “Los Estados miembros velardn por que, a efectos de las acciones por
darios, los érganos jurisdiccionales nacionales no puedan en ningtin momento ordenar a una parte o a un tercero la exhibicion de cualquiera de
las siguientes categorias de pruebas: a) las declaraciones en el marco de un programa de clemencia, y b) las solicitudes de transaccion”.

Herrero Suérez, 2016: 156. Sopefia Blanco y Martin Martin, 2015: 4.

Las disposiciones incorporadas a la LDC y la LEC entraron en vigor el mismo dia de la publicacién del RDL 9/2017 en el BOE, esto es el dia
27 de mayo; a pesar de que la transposicion de la Directiva de dafios ha entrado en vigor fuera de plazo, las modificaciones de la LDC no
pueden aplicarse con caracter retroactivo. Por su parte, las modificaciones de la LEC Ginicamente son aplicables a procedimientos incoados
con posterioridad a la entrada en vigor del RDL 9/2017. No obstante, cabe tener en cuenta que la transposicién fuera de plazo de una
directiva confiere derechos a los particulares, quienes estan facultados para trasladar una denuncia a la Comision Europea, que, en caso
de estimarla, debe emitir un dictamen motivado dirigido al Estado infractor. El particular afectado podria recurrir al TIUE en el supuesto
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de que el dictamen de la Comisién no fuese acatado por el Estado, de conformidad con lo dispuesto en los arts. 258-260 TFUE, sobre el
procedimiento de infraccion. El 24 de enero de 2017 la Comision Europea inicié un procedimiento formal de infraccién contra Esparia por
la no transposicion de la Directiva de dafios. Numero de infraccion: 20170081.

22 BOE nGm. 126, de 27 de mayo de 2017.
23 BOE ndm. 159, de 4 de julio de 2007.
24  BOE nim. 7, de 8 de enero de 2000.

25 Entre las definiciones incluidas en este listado se encuentran: “accién por dafios”, “programa de clemencia”, “declaracién en el marco de un
programa de clemencia”, “informacion preexistente”, “solicitud de transaccion”, “sobrecoste”, “comprador directo” y “comprador indirecto”.
Cabe destacar que la transposicién también ha tenido como efecto la modificacion del concepto de “cartel”; ya suprime el requisito de que se
trate de una practica secreta y, ademas, amplia los supuestos que se subsumen en esta categoria a las practicas concertadas entre competidores,
siempre que tengan por objeto la coordinacién entre empresas en lo que respecta a los precios, cantidades, repartos de clientes y mercados

y, en general, cualquier medida contraria a la competencia que pueda llevarse a cabo en perjuicio de los competidores.
26 Art. 3.2 Directiva 2014/104/UE.

27 "Pregunta E: ;Como deberian definirse los darios y perjuicios? Opcion 14: Definicion de los dafios que deben resarcirse en funcion del perjuicio
sufrido por el demandante como consecuencia de la conducta infractora del demandado (darios e intereses compensatorios). Opcion 15: Definicién
de los darios que deben resarcirse en funcion del beneficio ilegal obtenido por el infractor (recuperacion de beneficio ilegal). Opcion 16: Darios y
perjuicios dobles en cdrteles horizontales. Estas reparaciones podrian ser automaticas, condicionales o a la discrecion del tribunal”.

28  Resolucion del Parlamento Europeo de 25 de abril de 2007, sobre el Libro verde reparacion de dafios y perjuicios por incumplimiento de las
normas comunitarias de defensa de la competencia (2006/2207(INI)). Disponible 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  De este modo quedd recogido en la directiva, que en su considerando 13 establece que: “Sin perjuicio de la indemnizacion por la pérdida
de oportunidades, un resarcimiento pleno en virtud de la presente directiva no debe conducir a un exceso de resarcimiento, ya sea mediante daiios
punitivos, miltiples o de otro tipo”. Al respecto, Zurimendi Isla, 2017: 487 y ss. defiende que la finalidad de nuestro sistema de responsabilidad
civil debe ser Ginicamente el resarcimiento pleno del dafio, teniendo en cuenta que, ademas, la funcién disuasoria puede ser plenamente
satisfecha por la aplicacion publica y eficaz del derecho de la competencia.

30  Cfr. BOE nim. 294, de 8 de diciembre de 2001. Art. 43.1 de la LM “1. La indemnizacion de darios y perjuicios comprenderd no solo las
pérdidas sufridas, sino también las ganancias dejadas de obtener por el titular del registro de la marca, causa de la violacion de su derecho. El
titular del registro de marca también podrd exigir la indemnizacion del perjuicio causado al prestigio de la marca por el infractor, especialmente
por una realizacion defectuosa de los productos ilicitamente marcados o una presentacion inadecuada de aquella en el mercado. Asimismo, la
cuantia indemnizatoria podrd incluir, en su caso, los gastos de investigacion en los que se haya incurrido para obtener pruebas razonables de la
comision de la infraccion objeto del procedimiento judicial”.

31 Cfr. BOE ndm. 77, de 25 de julio de 2015. Articulo 74 de la LP: “La indemnizacion de dafios y perjuicios debida al titular de la patente
comprenderd no sélo el valor de la pérdida que haya sufrido, sino también el de la ganancia que haya dejado de obtener el titular a causa de la
violacion de su derecho. La cuantia indemnizatoria podrd incluir, en su caso, los gastos de investigacion en los que se haya incurrido para obtener
pruebas razonables de la comision de la infraccion objeto del procedimiento judicial”.

32 BOE nim. 97, de 22 de abril de 1996. Art. 140. 1 TRLPI: “La indemnizacion por daiios y perjuicios debida al titular del derecho infringido
comprenderd no sélo el valor de la pérdida que haya sufrido, sino también el de la ganancia que haya dejado de obtener a causa de la violacion
de su derecho. La cuantia indemnizatoria podra incluir, en su caso, los gastos de investigacion en los que se haya incurrido para obtener pruebas
razonables de la comision de la infraccion objeto del procedimiento judicial”.

33 Real decreto de 24 de julio de 1889, texto de la edicién del Cédigo civil mandada publicar en cumplimiento de la Ley de 26 de mayo
dltimo. Gaceta de 25 de julio de 1889.

34  Esta disposicion obliga al tribunal a valorar tanto el alcance como el coste de la exhibicién documental, con ello se evitan las llamadas
fishing expeditions o peticiones genéricas e indiscriminadas de exhibicién documental, asi como la inclusién de informacién confidencial
en la informacién cuya exhibicion se pida. Ademés, el solicitante debe justificar que las fuentes de prueba de las que solicita el acceso son
necesarias para la resolucion del proceso; y que no tiene medios para acceder a las fuentes de prueba en cuestion por si mismo, sin la
intervencion judicial. Asimismo, se hace hincapié en la proteccién de la confidencialidad de la informacion solicitada, por lo que el érgano
judicial debe adoptar medidas para proteger esa confidencialidad, entre las que se encuentran: la celebracién de audiencias a puerta
cerrada, la utilizacion de peritos para que elaboren resimenes de la informacion confidencial de manera no agregada o la limitacion de
las personas a las que se permita examinar las pruebas, entre otras.

35  Cabe destacar que las reclamaciones entabladas contra uno o varios de los infractores interrumpen la prescripcion también frente a los
demas deudores solidarios, lo que no debe considerarse un obstaculo para que el demandante se dirija contra los demas con posterioridad
hasta que cobre por completo la indemnizacién correspondiente al dafio. El principio de solidaridad también conlleva que el demandado
podré oponer todas las excepciones que le sean propias y, si tuviera que pagar por cuenta de otros infractores, también aquellas que
puedan minorar la cantidad que corresponderé a aquellos. Si no lo hiciera, el demandado correria el riesgo de no recuperar la totalidad
de la indemnizacién cuando ejerza la accion de regreso. Véase al respecto Vidal Martinez y Arranz Fernandez-Bravo, 2017: 4 y ss.

36  Véase al respecto Carrasco Perera, 2018: 71 y ss.

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

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

39 Art. 194.2 CC: “Las acciones personales que no tengan plazo especial prescriben a los cinco afios desde que pueda exigirse el cumplimiento de
la obligacién. En las obligaciones continuadas de hacer o no hacer, el plazo comenzard cada vez que se incumplan”.
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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 Introduccién. 2 La cultura de la regeneracién y la transformacion urbana. 2.1 La Ciudad
Europea de la Cultura. 2.2 Otras experiencias alternativas. 3 Las politicas culturales y el fenémeno de
los elefantes blancos. 4 La gobernanza multinivel como protagonista de desarrollo de las ciudades. 5 El
desarrollo general de las politicas urbanas en Espafia en torno a la cultura. 6 La Ciudad de la Cultura de
Galicia: desarrollo e implicaciones. 7 Consideraciones finales. 8 Bibliografia.

1 INTRODUCCION

Entre los afios 70 y 80 se produjeron las primeras iniciativas culturales que lograron posicio-
narse como catalizadoras de la regeneracion urbana. Los artistas se convirtieron en los principales
protagonistas e impulsores de los vibrantes centros urbanos'. Existen, pues, nuevas formas de
entender la economia cultural de las ciudades.

Durante el siglo XX, la economia se ha centrado en el sector servicios, lo que ha situado a
la cultura en el verdadero nucleo del desarrollo urbano, transformandose desde su concepto
tradicional basado en el arte y la herencia hacia un activo econémico de enorme trascendencia
en la realidad econémica de las ciudades. Asi, se convierte en un bien con valor de mercado y
en un productor de espacios urbanos de caracter comercial.

Ante este contexto, es preciso llevar a cabo estrategias coherentes, ya que las inversiones en
politicas culturales e infraestructuras no se estan enmarcando dentro de una evaluacién a largo
plazo, y su desarrollo y razén de ser tienden a ser cuestionables. Por ello, lo ideal es analizar cudl
es el papel actual o hacia dénde tiende la cultura en las ciudades y en su desarrollo en el ambito
urbano, ademas de cuales son los efectos reales de la progresiva convergencia en los discursos
culturales y econémicos de los enfoques europeos.

No podemos olvidar que uno de los desafios a los que nos hemos enfrentado en los Gltimos
afos ha sido democratizar el proceso cultural y dotar de transparencia a la produccién de es-
pacios urbanos?. Para que el proceso de producciéon y comercializacion de la cultura se dote de
transparencia, es necesario desarrollar politicas que reconozcan a quién pertenecen las acciones
que se van a llevar a cabo y con qué fin.

Este fenémeno de apertura de la cultura en los centros urbanos supone la transformacién real
de las ciudades, e identificar cuéles son las deficiencias y redefinir los papeles de los actores princi-
pales en la cultura urbana es prioritario. Sin embargo, lo que se observa es un lento progreso de
las politicas culturales en relacién con el rapido proceso de comercializacién de la cultura urbana.
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Para poder aproximarnos a la situacion actual en la que nos encontramos, en este estudio
se realiza una revision de las perspectivas tedricas en relacién con lo que ha supuesto la cultura
en la regeneracién y transformacion urbana y el papel representado por los gobiernos para su
disefio y planificacién.

Posteriormente, se da paso a experiencias tan emblematicas como el programa Ciudad/
Capital Europea de la Cultura (CEC), asi como otras alternativas en ciudades europeas como
Paris, Barcelona o Bilbao.

Los siguientes puntos del estudio se centran, por un lado, en analizar el fenémeno de los
elefantes blancos en el movimiento cultural urbano y, por otro lado, lo que supone la gobernanza
multinivel en el desarrollo de las politicas culturales urbanas.

Finalmente, se tratara el desarrollo y las implicaciones generales de las politicas urbanas
culturales en torno a la cultura en Espaia, y mas concretamente en el caso de la Ciudad de la
Cultura de Galicia.

2 LA CULTURA EN LA REGENERACION Y LA TRANSFORMACION
URBANA

En 1993, Bianchini y Parkinson fueron dos de los primeros autores que estudiaron y explora-
ron los efectos de la politica cultural en la regeneracién en una serie de ciudades europeas. Ante
eso, Bianchini reconoce y plantea una serie de dilemas:

- Dilemas espaciales donde identifica una tension entre el centro y la periferia, asi como el
fenémeno del aburguesamiento.

- Dilemas de desarrollo donde destaca incentivar el consumo y la sobreproduccion.

- Dilemas de la financiacién de la cultura en relacién con la promocién de grandes eventos
y con la construccién de infraestructuras.

Bianchini (1999) se postulaba a favor de la planificacién cultural, la cual entendia como una
alternativa tanto a las politicas culturales tradicionales —definiciones estéticas de la cultura como
arte— como a la regeneracion impulsada por la politica cultural que tiende a tomar un enfoque
sectorial, en lugar de permitir el lanzamiento y desarrollo de los avances sociales y reconocer su
valor intrinseco para la regeneracién urbana.

Asi, la planificacién cultural defendida por este autor se caracteriza por tomar un enfoque
maés territorial que sectorial y adopta como base una amplia definicién de recursos culturales.

Como sefialé Bianchini en sus estudios en relacién con la influencia de la cultura en la
regeneracién urbana, las ciudades son catalizadoras de la identidad civica y de la sociabilidad
publica. Cuando observamos el acercamiento a la cultura en el seno de las politicas urbanas, lo
que pretendemos es poder saber qué puede aportar la cultura a la economia de las ciudades.

Si echamos la vista atras, entre los afios 40 y 60 el papel y el discurso mayoritario tendia a
definir la cultura como un terreno totalmente separado y opuesto al de la produccién material y
al de la actividad econdmica. El potencial econdmico de los recursos culturales sigui6 ignorandose
en los afos 70 y 80, cuando las acciones culturales servian en las agendas sociales y politicas,
en lugar de incluirlas también en las agendas econdémicas®. Lo que si que se detectd en estas
dos décadas fueron nuevos movimientos sociales urbanos que comenzaron a utilizar la politica
cultural como herramienta para fomentar la construccién de una comunidad*.

A mediados de los 80 el énfasis sobre la politica cultural, como mecanismo para el progre-
so de la comunidad y para incentivar la participacion social, comenzé a ser sustituido por el

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_nam. 1 (enero — junio 2018) | a%_t_271



Lorena Alonso Suérez

énfasis sobre el potencial de la politica cultural como herramienta para el desarrollo urbano y
la regeneracion fisica. Esto es lo que se denomina la época de la politica econémica cultural®:
aumenta la inversién en infraestructuras para la produccién cultural, tales como los estudios, las
asociaciones de marketing y apoyo, la planificacion de distritos culturales o los eventos de gran
calado en el centro de las ciudades. Asi, se resalta el valor del patrimonio con el fin de fomentar
el turismo cultural.

Los afos 90 llegaron con la expansion de las técnicas de marketing urbano y su transformacion
en estrategias de creacion de lo que se denominé marcas urbanas. Este Gltimo enfoque implica el
reposicionamiento total de la ciudad como una creacién de espacios, que tiene como objetivo recon-
ciliar el ocio, los negocios y las demandas y aspiraciones comunitarias en un entorno competitivo®.

Es importante cuestionarse, pues, si es correcta la afirmacién de que la politica cultural esta
asumiendo las aspiraciones comerciales por encima de las del ocio o de las demandas de la
comunidad.

Si observamos el progreso de la cultura como un instrumento de transformacion y desarrollo
de las ciudades, detectamos como el sector turistico se ha convertido en el defensor mas visible,
en numerosas ocasiones, de la cultura de las ciudades, lo que sitda al turismo cultural como
fenémeno urbano laudable.

Tibbot (2002) afirmaba que la creaciéon de marcas urbanas suponia un mecanismo esencial
para maximizar el impacto de los esfuerzos culturales. De todos modos, la capacidad de las
marcas urbanas para crear un sentimiento de lugar es cuestionable, debido a que se basa en
la creacién de mensajes arménicos que intentan abarcarlo todo, lo que puede ser totalmente
contradictorio con las distintas —y a veces enfrentadas— identidades culturales de un determinado
entorno urbano. Como expuso Evans’: “asociar un lugar con un icono cultural es... un intento
de dotar a un lugar de un caracter creativo del que se apropian organismos civiles, como el caso
del Glasgow de Mackintosh, la Barcelona de Gaudi o el Bilbao de Guggenheim. El peligro del
deterioro de las marcas es evidente, pues la simple imagen y marca pierden impacto y novedad
y se precisa de una gama mas pluralista de representaciones”.

Cuando analizamos los usos de la cultura dentro de los gobiernos de las ciudades, detectamos
que la comprensién del proceso econémico no es siempre evidente en los discursos de politica
cultural. En ocasiones, se crea una distraccion del objetivo principal, que era producir beneficios
de progresiva regeneracion social, econémica y fisica.

Si nos centramos en el apoyo a las llamadas industrias creativas, contemplamos las ciudades
como creadoras de arte, ideas, estilos y modos de vida, asi como productoras de altos niveles
de inversién y crecimiento econémico.

2.1 La Ciudad Europea de la Cultura

En relacion con el papel de la cultura en las politicas ejecutadas, es preciso destacar el de-
sarrollo del Programa Ciudad/Capital Europea de la Cultura (CEC). Con estas acciones se crean
infraestructuras permanentes que sean visibles. En este sentido, y como sucedié con la puesta
en marcha de la CEC, estas construcciones han sido especialmente disefiadas como emblemas
de prestigio que contribuyan a la promocién de la imagen de la ciudad y que fomenten el
turismo local.

Sin embargo, se cuestiona si con estas acciones se estan ignorando las necesidades locales
y culturales de la comunidad, lo que implica un impacto muy limitado en las tasas de empleo y
el crecimiento econémico a largo plazo.
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Los resultados extraidos de los analisis e investigaciones acerca de las consecuencias e implica-
ciones que tuvo el proyecto de Ciudad Europea de la Cultura en multitud de ciudades a lo largo
de los afios muestran que los proyectos que se desarrollaron poseen importantes debilidades:
en primer lugar, la falta de definiciones y directrices claras para la accién; en segundo lugar, no
existe un mecanismo de control, y los informes elaborados forman parte de la voluntad propia
de las ciudades anfitrionas; ademas, las evaluaciones de impacto fueron muy limitadas y no se
extrajeron lecciones importantes de las experiencias que se llevaron a cabo.

Cuando se analizan las experiencias de la CEC8, estas sugieren una falta de integracién ade-
cuada entre las politicas culturales y las politicas econémicas implantadas. En este sentido, es
preciso determinar, pues, los dilemas planteados por Bianchini adaptados a este tipo de politicas
culturales en entornos urbanos:

- El dilema de la financiacién cultural se encuentra con la dificultad y complejidad de poder
encontrar el equilibrio entre la inversién temporal y la actividad permanente. Por ejemplo, los
grandes proyectos culturales de Francois Mitterrand desarrollados en Francia o el Guggenheim
en Bilbao conllevan un coste muy elevado, en relacién con el mantenimiento de estos edificios, e
implican que no sean sostenibles a largo plazo si no se realizan recortes o se da lugar a iniciativas
mas participativas que sean de caracter local.

- El dilema econémico: existe un dificil equilibrio entre estimular la demanda o el consumo
cultural y apoyar la produccién cultural, en lo que se refiere a los tiempos de realizacién. Ademas,
como sefiala Florida (2002), las ciudades que aspiran a ser centros culturales vibrantes y atraer
la creatividad necesitan poseer ciertos niveles de autonomia en lo que se refiere a la provision
cultural, ya sea a través de infraestructuras que respalden la produccién del arte tradicional o
mediante industrias creativas en rapida expansion.

- Dilema espacial: en este contexto lo que se pretende determinar es la provision realizada
para el centro y para la periferia, con el objetivo de prevenir el riesgo de zonas marginadas o lo
gue cominmente se denomina el “aburguesamiento”.

2.2 Otras experiencias alternativas

Dentro de los enfoques alternativos existentes a la regulacion urbana impulsada por la cultura,
encontramos los siguientes ejemplos a destacar:

- En Francia, la restauracion y el desarrollo de infraestructuras como pueden ser la piramide
del Louvre, el Centro Pompidou? o la Opera de la Bastilla.

- En Espania, se sitla Bilbao, donde se doté a la ciudad de una nueva imagen a través de la
construccién e inversién de una infraestructura cultural insignia: el Museo Guggenheim en 1997.

- El modelo desarrollado por la ciudad de Barcelona se ha convertido en un modelo urbano
que esta siendo imitado. Sus politicas giran en torno a la promocién de eventos de gran impor-
tancia, que actlien como catalizadores del renacimiento de la ciudad; la reestructuracion fisica
de los espacios urbanos, o el aumento de la representacién simbdlica.

3 LAS POLITICAS CULTURALES Y EL FENOMENO DE LOS ELEFAN-
TES BLANCOS

El término elefante blanco se aplica a toda infraestructura o construccién publica que se ca-
racteriza por tener un costo de mantenimiento mayor que los beneficios de su funcionamiento,
ya que esta siendo infrautilizada o su uso es diferente de aquel para el que fue creada. El motor
de surgimiento del fenémeno de los elefantes blancos se debe a la expansioén y consolidaciéon
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de las estrategias de city branding de principios de siglo. El city branding tiene como objetivo
implantar una filosofia de gestién urbana mediante la aplicacién de los fundamentos del pro-
ceso de creacion de una marca —combinado con estrategias de comunicacién- a las ciudades,
regiones, paises o estados con el fin de tener una imagen de ciudad definida y desarrollada que
aporte significado cultural a la ciudad, que la haga mas atractiva y que genere oportunidades de
negocio (turismo, estudiantes, inversores, emprendedores, eventos culturales).

Seguin autores como Bianchini (1993), Novy y Colomb (2013) o Peck (2005), los elefan-
tes blancos son un elemento caracteristico del modelo adoptado por una ciudad donde se ha
apostado por la cultura global, sin pretender equilibrarlo con elementos que sean sostenibles
o que estén vinculados a la cultura local. Estas ciudades han encontrado una justificacién para
emprender grandes proyectos sin una planificacion ni deteccién de necesidades previa.

Estos proyectos generan edificios o espacios publicos que rapidamente pierden la utilidad
para la que fueron construidos, donde los usos reales son diferentes de los usos previstos y donde
se crea lo que Augé (2003) cataloga de ruinas modernas, infrautilizadas y en proceso de degra-
dacién. Se suelen concebir como una estrategia que pretende la fascinacién de los ciudadanos,
generando una distraccion del proceso de transformacién urbana que lo acompafia, y que —a su
vez— pretende justificar sus efectos negativos a través de un discurso que mezcla la legitimidad
de la cultura y los supuestos beneficios en el futuro de estas actuaciones a favor de la misma,
sin demostrar el impacto social final'®. Asi las cosas, la misién de este tipo de construcciones no
suele ser definida hasta después del inicio del proyecto.

Para la cultura y politicas culturales desarrolladas desde mediados de los afios 90 hasta finales
de los afios 2000, los llamados elefantes blancos se han convertido en una importante proble-
maética y en un simbolo cultural. Generan un gran conflicto en relacién con su sostenibilidad y
amortizacion: se restan recursos presentes y futuros al sistema cultural, los cuales son dificiles de
reutilizar para otros fines distintos de los establecidos en un inicio.

En Espafia, los ejemplos mas emblematicos de este fenémeno son la Ciudad de las Artes y
las Ciencias en Valencia, el Forum de las Culturas en Barcelona, la Ciudad de la Luz en Alicante
o la Ciudad de la Cultura de Galicia en Santiago de Compostela.

Las grandes 6peras se configuran como uno de los instrumentos de mayor relevancia en las
politicas culturales que buscan la promocién de la marca de la ciudad. Estas instituciones implican
el consumo de una gran proporcién de recursos publicos, lo que genera un profundo debate
sobre la legitimidad del gasto y el valor publico que aporta.

Este tipo de experiencias y proyectos culturales urbanos se enmarcan en el debate sobre
la relacion que existe entre los modelos de desarrollo local y la politica cultural. Sin embargo,
los elefantes blancos no son un fenémeno que se considere como una mala practica de una
Administracion o de un territorio concreto, sino que forman parte de una tendencia comin a la
politica cultural y a la gobernanza local contemporanea.

Durante la primera década del siglo XXI se puede consultar un gran volumen de literatura
sobre las virtudes y defectos de la generacién de modelos de desarrollo urbano y econémico
basados en la cultura', asi como estudios para determinar cual ha sido el papel representado
por los actores sociales en este proceso en términos de participacion'.

No debemos olvidar, pues, que el modelo de ciudad condiciona el modelo de las politicas
culturales y, por consiguiente, estas forman parte de la promocién econémica y de la marca de
la ciudad. Ante este escenario, es precisa una articulacién local exhaustiva del campo politico
urbanistico y cultural para poder determinar las causas de que algunas estructuras culturales
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se conviertan en proyectos mal gestionados, sin control pablico y que generan una polémica
mediatica y politica.

En la tabla 1 se concretan los proyectos culturales urbanos realizados en Espafia que supu-
sieron un importante sobrecoste al presupuesto inicial previsto. De estas cifras se extraen dos
implicaciones importantes:

- La incorrecta provisién y célculo del coste real de los proyectos, que se financian con recursos
publicos, combinada con la gran facilidad de endeudamiento de las administraciones publicas
ante estas inversiones.

- La imposibilidad de desarrollar y ejecutar este tipo de construcciones y proyectos, con los
enormes sobrecostes que suponen en todos los casos, sin la presencia y actuacion por parte del
Estado a través de sus politicas publicas.

4 LA GOBERNANZA MULTINIVEL COMO PROTAGONISTA DEL DE-
SARROLLO DE LAS CIUDADES

En el ambito tedrico, los estudios que centran sus investigaciones en la gestion publica cultural
que se esta realizando en los distintos niveles de gobierno profundizan en los siguientes aspectos:
- El papel de la financiacion de grandes teatros, 6peras o museos y su viabilidad econémica'3.

- La influencia de la gestion publica cultural en la actividad artistica'.

- La relacién entre los responsables politicos y la direccién de las organizaciones artisticas que
reciben financiacién puablica's.

- Los problemas y las deficiencias para determinar los objetivos y la evaluaciéon de las
instituciones'®.

Ante estos condicionantes, si estudiamos los efectos del modelo actual de desarrollo econémi-
co, urbano y cultural y su relacién con la gobernanza y gestién de los equipamientos culturales,
observamos el gran protagonismo que se le debe conceder al gobierno local'’.

Como ya se ha sefialado con anterioridad, las politicas culturales en las ciudades destacaron
por la utilizacion de grandes eventos e infraestructuras emblematicas como catalizadores del
cambio urbano, del desarrollo econémico y de la transformacion social.

A partir de los aios 80, la politica cultural es percibida como un motor econémico importante
de las ciudades y una palanca de regeneracién de los centros urbanos, de planificacién y de
reordenacién de las ciudades. Asi, la unién de la gestion publica, la gestién artistica y la politica
cultural pretenden instaurar nuevas maneras de favorecer la inclusién social en las urbes.

La tendencia en las Gltimas décadas se ha centrado en la gestién y el control de las grandes
instituciones culturales, que se configuran como organizaciones complejas de gran dimension
presupuestaria y fuertemente subvencionadas. Se cuestiona la legitimidad y utilidad, lo que
implica que es preciso, primeramente, mejorar la definicién de sus objetivos.

Si nos centramos en el grado de implicacién del Estado en la politica cultural y, especialmen-
te, en las instituciones artisticas'8, este se explica no sélo por las caracteristicas econdémicas de
las artes escénicas, sino también por las configuraciones institucionales aplicadas por los paises
desarrollados. En el contexto de la Europa continental, después de la Il Guerra Mundial, el Estado
ha adquirido un papel preponderante en la gestién de los teatros de la épera, en calidad de
financiador principal. Esto ha desencadenado en una situacién paradéjica de dependencia eco-
némica elevada de las administraciones pulblicas, combinada con un alto grado de autonomia en
la formulacién de su actividad. Asi, los gobiernos se convierten en meros proveedores de fondos.
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Para intentar corregir esta situacion, se procedié a una modificacién de la gestién de algunos
teatros con el fin de incrementar su eficiencia y potenciar la captacién de fondos privados'. Ante
esta idea, paises como lItalia fracasaron en la mayoria de los casos, donde solamente los teatros
mas importantes han conseguido reducir las aportaciones publicas.

Sin embargo, este cambio de modelo en la gestién cultural s6lo afecté a la gestién econémica
y, ademas, no implicé un replanteamiento de los objetivos y de las actividades a desarrollar, como
también sucedié con el Teatro del Liceo de Barcelona, que sufrié una crisis financiera en 2011.

En definitiva, es fundamental establecer y delimitar correctamente los objetivos perseguidos
con la puesta en marcha de todas las acciones enmarcadas dentro de las politicas urbanas desa-
rrolladas en el @mbito cultural por parte de las autoridades publicas, asi como una coordinacién
y ejecucién coherente con las circunstancias y caracteristicas sociales, econémicas y culturales
de las ciudades.

El posible establecimiento o fortalecimiento de un modelo de gobernanza local que implique
cambios en la gestion de las politicas culturales es un asunto que merece un analisis pormeno-
rizado, especifico e independiente del tema que se analiza en este estudio.

5 EL DESARROLLO GENERAL DE LAS POLITICAS URBANAS EN
ESPANA EN TORNO A LA CULTURA

La transformacion urbana que ha experimentado Espafia en los Gltimos 50 afios se caracteriza
por tres elementos basicos:

a) Una agenda politica urbana compleja, donde se combina la economia, la cultura, el
medioambiente o la sociedad, entre otros aspectos fundamentales en la vida de las ciudades.

b) La modificaciéon de las formas de hacer de los gobiernos y las administraciones locales,
adquiriendo nuevos roles, transformando el gobierno local en gobernanza local.

¢) La dimension y el cardcter multinivel de la gobernanza, donde las competencias y recursos
de las administraciones locales dependen de otras esferas de gobierno. La actuaciéon es mas o
menos coordinada, a pesar de que muchas de las actuaciones se apliquen a nivel local®.

En mayor o menor medida, en la década de los 60 en Espafia se podia observar que existia
un rapido crecimiento de algunas de las ciudades, como Madrid, Barcelona, Bilbao, Valencia o
Vigo. El surgimiento acelerado del sector industrial en los servicios y, simultdneamente, los nue-
vos residentes procedentes de la inmigracién caracterizaban la rapida expansion de estas urbes.

En ese momento, las politicas urbanas eran inexistentes?'. Unicamente se buscaban lugares,
espacios y enclaves donde construir viviendas, como prioridad ante los servicios esenciales o
las condiciones de cualquier espacio pulblico. Era lo que el autor Joan Subirats denomina un
“urbanismo de minimos”.

Sélo ciudades como Madrid o Barcelona contaban con cierta capacidad ejecutiva a nivel
local en el @mbito urbano, en un momento en el que las administraciones locales carecian de
competencias.

El despliegue urbano, pues, dependia absolutamente del crecimiento industrial. Sin embar-
go, el cambio politico que acontecié a finales de los afios 70 impulsé un programa completo
de reconstrucciéon urbana. En esta década se institucionalizaron propuestas politicas y urbanas
lideradas por los movimientos vecinales con el objetivo de que los agentes principales de las
ciudades tuvieran la capacidad de construir y hacer funcionar los servicios pablicos. Ello provocé
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gue se comenzara a percibir la ciudad como un centro de servicios —no industrial-, lo que motivé
el desplazamiento de las industrias a la periferia.

Los afios 80 supusieron la consolidacion de este modelo de urbanismo local a través de la
paulatina profesionalizacién de politicos y técnicos locales que institucionalizaron la vida politica
local. Ya en la década de los 90, algunos gobiernos locales comenzaron a pensar en términos
de estrategia urbana —fijando objetivos concretos y creando complicidades con actores sociales
y econémicos— y empezé la preocupacion latente de las consecuencias medioambientales del
desarrollo urbano. Ademas, las politicas urbanas se incorporaron a una agenda que tuviera en
cuenta un concepto de habitat urbano, mas alla del estricto disefio urbanistico de espacios pu-
blicos y zonas de residencias y servicios.

A todo lo anterior se le suman los cambios sociales que se generaron por las innovaciones
tecnoldgicas y la globalizacion econémica y que se hacen notar en las urbes. En este contexto,
los gobiernos locales comienzan a asumir problemas, deficiencias y demandas que no se proveen
satisfactoriamente a la ciudadania. La agenda urbana se hace mas compleja y genera nuevas
estrategias en el ambito educativo y comunitario.

A medida que avanzamos en el siglo XXI, los gobiernos locales y su coordinacién multinivel
estan siendo llamados a construir alternativas sociales, econémicas y ambientales distintas, ante
los debates emergentes sobre la resiliencia urbana, las economias sociales o la innovacién social.
Estas tendencias conectan con las exigencias que existen a nivel local por parte de los ciudadanos
y agentes implicados en la vida urbana.

Se observa, pues, un transito desde la agenda de politicas urbanas en el binomio urbanis-
mo-desarrollo econémico hacia una mayor presencia de componentes sociales, culturales y am-
bientales en tales politicas, provocando una mayor transversalidad de lo urbano.

6 LA CIUDAD DE LA CULTURA DE GALICIA: DESARROLLO E IMPLI-
CACIONES

Segun la teoria politica en torno a la creciente complejidad cultural contemporanea, las
politicas en este ambito se estan concibiendo desde una perspectiva sistémica y estratégica. En
algunas ciudades donde la tendencia es mas tangible, la politica cultural se orienta hacia una
estrategia de fertilizacion intersectorial, con el objetivo de crear valor cultural local®.

Asi, las politicas relativas a la cultura se reconfiguran bajo la Nueva Gestién Publica??, agen-
cializando e instrumentalizando las organizaciones culturales financiadas publicamente para la
consecucién de estos nuevos objetivos.

Se extraen tres dilemas importantes en relacién con este campo: el efecto final frente al valor
cultural, los grandes eventos frente a las pequefias acciones y la proyeccién internacional en
contraposicion al fomento del desarrollo local.

En este punto, nos adentramos en determinar cual ha sido uno de los proyectos para la cultura
maés importantes —en envergadura, financiacién y construccion- de los desarrollados a nivel auto-
némico en Espafia y que se sitla en una de las ciudades mas emblematicas del pais: Santiago de
Compostela. El caso expuesto a continuacién, que nos permite ejemplificar lo analizado hasta el
momento, es la conocida y controvertida Ciudad de la Cultura de Galicia (a partir de ahora CCG).

Dos afios después de la apertura del famoso Museo Guggenheim en la ciudad de Bilbao en
1997, el proyecto que ya habia comenzado a moldear el presidente de la Xunta de Galicia en
aquel momento, Manuel Fraga Iribarne, culminé con la publicacién de un concurso publico de
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arquitectura internacional para la construccién de lo que se denominaria CCG. Lo que se pre-
tendia era la construccién de un edificio/contenedor donde estuviera toda la cultura gallega. La
idea presentada por el ganador del concurso y arquitecto de dicha construccién, Peter Eisenman,
se encuadra en lo que se denomina deconstructivismo, movimiento arquitecténico que trata de
mostrar las ideas previas que construyen el concepto para entender realmente este concepto.
Se caracteriza por volimenes irregulares, caos controlado y formas aparentemente abstractas.
El entorno deberia ser la arquitectura, y la arquitectura el entorno. Lo que se pretendia, en tér-
minos arquitecténicos, con este proyecto era superponer la trama urbana al monte Gaias y que
los edificios sean parte del propio suelo.

La CCG se queria convertir en un simbolo no sélo para la ciudad de Compostela, sino tam-
bién para toda la Comunidad Auténoma de Galicia. Asi, en 2001 comenzaron las obras de este
complejo en el Monte Gaiés, a escasos 2 kilometros del centro urbano.

El objetivo o la idea inicial se basaba en la construccién de seis edificios: la Hemeroteca, la
Biblioteca de Galicia, el Teatro de la Musica, el edificio de Servicios Centrales, el edificio de las
Nuevas Tecnologias y el Museo de la Historia de Galicia. El presupuesto inicial del proyecto se fij6
en 108 millones de euros, se preveia finalizar en tres afios y ocuparia una extension de 60.000
metros cuadrados.

En el afio 2005, con el cambio de gobierno autonémico en Galicia, se decidi6 redefinir el
proyecto y a finales de 2006 se present6 un nuevo plan de usos de la Ciudad de la Cultura. Para
cuando se present6 el proyecto de redefinicién, las obras de la Hemeroteca, de la Biblioteca de
Galicia y del Museo de la Historia de Galicia ya estaban en su tercera fase de ejecucion. Por ello,
el plan de redefinicién —posterior a la presentacién de dicho plan- se centré finalmente en los
usos y contenidos del futuro Teatro de la Msica y del Edificio de Nuevas Tecnologias. Asi, en
2006 la Conselleria de Cultura anunci6 la suspension de las obras de esos dos edificios durante
un periodo limitado que, finalmente, supuso la cancelacién definitiva de ambos en 2014.

La inauguracién oficial de la CCG en 2011 abarcé la presentacién de los dos edificios que
finalmente se denominaron Museo Centro Gaias y Biblioteca y Archivo de Galicia. Posteriormente,
los otros dos edificios terminados se denominaron Centro de Innovacién Cultural® y Centro de
Emprendimiento Creativo®, que en la actualidad cuenta con el Plan Estratégico de la Ciudad de
la Cultura de Galicia 2012-2018 para crear en ese edificio un espacio coworking, un showroom
y un vivero de empresas.

Como se puede observar, la realidad de la ejecucion del proyecto fue muy diferente de la
inicial: finalmente se han invertido mas de 300 millones de euros, se han construido cuatro de
los seis edificios y la extensién ocupada es de 148.000 metros cuadrados.

Es obvio que las previsiones econémicas estimadas fueron erréneas y que los sobrecostes que
produjo la CCG han derivado en una construcciéon que no poseia un objetivo claro cuando fue
disefiado y que supone una financiacién a la que no se puede hacer frente.

Los gastos comunes de mantenimiento anual de esta construccién suponen un coste para
la Administracién gallega de mas de 4 millones de euros al afio?. Ademas, los datos por el lado
de la demanda tampoco aportan buenos resultados. En el afio 2015, la CCG fue visitada por un
total de 479.418 personas y desde su apertura hasta ese mismo afio se calcula que el complejo
fue visitado por mas de 2 millones de personas. Segun fuentes del propio organismo gestor de la
CCQG, cada afio se llevan a cabo alrededor de 200 actividades culturales —gratuitas y de pago-y
aproximadamente unos 300 eventos anuales que tienen lugar en sus espacios.
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Aunque pueden constatarse los esfuerzos que se estan llevando a cabo en los Gltimos afos
para fomentar y dinamizar la actividad de la CCG, las acciones ejecutadas muestran cierta dis-
persion y los objetivos y metas no responden con éxito a las necesidades y demandas culturales.
La infrautilizacion de los espacios sobredimensionados que componen la Ciudad de la Cultura
es un hecho: el bajo e indeterminado nivel de visitas, en relacién con el nimero de actividades
y eventos que se realizan; la utilizacion de sélo un tercio de la capacidad total de la biblioteca,
de dimensiones similares a la Biblioteca Nacional de Berlin; o la escasa actividad artistica desa-
rrollada en el museo.

La causa fundamental de esta infrautilizacién y sobredimensionamiento de este proyecto
radica en que no se definieron objetivos claros y dirigidos realmente al fomento de la cultura en
Galicia y mas concretamente en la emblematica ciudad de Santiago de Compostela.

Ademas, el proceso de construccién y funcionamiento de la CCG estuvo fuertemente con-
dicionado por la situacién de crisis econdmica vivida durante la Gltima década y que sacudié
profundamente a la Administracién autonémica de Galicia.

7 CONSIDERACIONES FINALES

Después de todo lo comentado en este analisis, debe considerarse crucial que las politicas
culturales aborden la compleja y multifacética naturaleza de la cultura urbana. Esto sélo puede
ser posible mediante el cambio estructural de cémo planear y desarrollar las politicas en las
ciudades. Para ello, se requiere una idea mas holistica y flexible con un enfoque multidisciplinar
gue abarque elementos econémicos, politicos, sociales, educacionales y medioambientales.

Se precisa, pues, retener el control local con la creacién de una plataforma local abierta al
ciudadano y a toda la comunidad. El hecho de forjar un sentimiento de identidad local y de
pertenencia a un lugar se convierte en prioritario para el éxito en el funcionamiento de la vida
urbana, respetando y teniendo en cuenta los diferentes enfoques, preferencias e iniciativas que
puedan desarrollarse, que sera lo que determine el progreso y la regeneracién de las ciudades
y sus espacios publicos.

Ademas, también es fundamental desarrollar técnicas precisas que permitan identificar y
evaluar los impactos y los legados culturales, mas alld de los aspectos puramente econémicos,
que no dejan de ser relevantes y completamente necesarios.

Para finalizar, se extraen las siguientes lecciones clave que se deben tener en cuenta:

- Las inversiones de capital y los proyectos de infraestructuras deben ser sostenibles, contando
con una planificacién de gasto inicial que sea a largo plazo.

- Para la regeneracién urbana, se debe considerar prioritaria la implicacién de todos los niveles
de la comunidad.

- La creacién y produccién sostenible de la cultura local debe enfocarse hacia su consumo
local y hacia la exportacién cultural.

- Es necesario enfocar y asociar las inversiones culturales a las personas y a las comunidades.

- Como se apunté anteriormente, para poder medir el éxito real de las acciones, se deben
realizar evaluaciones de impacto econémico, regenerativo y cultural de las inversiones para de-
sarrollar estudios que monitoricen la progresion de impactos y legados a largo plazo, mas alla
de los cinco primeros afos.
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En definitiva, se debe utilizar la cultura en las ciudades no como un instrumento temporal,
convertido en un producto basico, sino como un objetivo en si mismo y que se desarrolle como
marca de verdaderos 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 ocupacion 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 Introduccién. 2 Metodologia. 3 Las razones de la sobreoferta de suelo industrial. 3.1 Las
caracteristicas del suelo ofertado. 3.2 La sobreoferta como competencia entre municipios para capturar
beneficios. 4 Resultados. 4.1 Grado de desarrollo de los poligonos industriales. 4.2 Grado de ocupacién
de los poligonos industriales. 4.3 Suelo industrial vacio disponible. 4.4 Municipios con mas suelo vacio. 5
Discusién. 6 Conclusiones y recomendaciones. 7 Bibliografia.

1 INTRODUCCION

Desde hace un tiempo se mantiene un debate en Galicia en relacién con la proliferacién de
poligonos industriales en los ayuntamientos. Existe una percepcién por parte de la ciudadania,
de los medios y de diferentes autores de que en los Gltimos afios se suministré superficie de suelo
industrial que no se corresponde con la demanda’.

Los suelos industriales gallegos fueron desarrollados en su mayoria por la Administracién
publica, concretamente la autonémica. En un primer periodo hasta principios de los afios 90
fueron promovidos por la Entidad Piblica Empresarial de Suelo (SEPES) y por Suelo Industrial
de Galicia (Sigalsa). Tras la aprobacién del primer Plan de Suelo Empresarial de Galicia en el afio
1991, el SEPES desarroll6 suelo en la periferia de las ciudades, y el Instituto Gallego de Vivienda
y Suelo (IGVS) en la costa y en el interior.

La planificacién del suelo desde la Administracién autonémica continué con el Plan de
Reactivacion Econémica de Galicia (2003) del Gobierno de Espafia, y con el Plan Sectorial de
Suelo Empresarial de Galicia (2004), modificado por el Plan Galicia Suma (2005), que después
del hundimiento del Prestige tenian como objetivo una mayor racionalizacién del suelo. En 2010
la Xunta de Galicia inici6 la elaboracién del Plan Sectorial de Ordenacién de Areas Empresariales
en la Comunidad Auténoma de Galicia (PSOAEG), aprobado en 2014, plan vigente hoy en dia.

A pesar de la existencia de las mencionadas politicas y planificacién publica, en Galicia la
proporcién de suelo ejecutado y ofertado hoy desborda las previsiones iniciales de demanda de
suelo realizadas por la propia Administracién promotora. La Conselleria de Vivienda y Suelo esti-
maba la demanda de suelo productivo para el periodo 2006-2015 en 3.429 ha para un escenario
de minimo, y en 4.637 ha para un escenario maximo?. Sin embargo, en el afio 2011 Galicia ya
contaba con unas 6.900 ha de superficie bruta de suelo clasificado como poligono ordenado.

La cantidad de suelo existente supera ampliamente el escenario maximo previsto por la
Conselleria de Vivienda y Suelo, y desvela al mismo tiempo la existencia de una alta proporcién
de suelo sin edificar. Aproximadamente la mitad de los poligonos gallegos cuentan con una
ocupacion inferior al 50%, de los que unas 1.500 ha brutas corresponden a una ocupacién nula.
Por otra parte, el PSOAEG estimaba una necesidad de suelo industrial para 2024 de 1.900 ha
en un escenario de crecimiento econémico, ya que los célculos se realizaron de acuerdo con las
ventas de suelo entre 2000 y 2008. En el escenario intermedio calculaba una demanda de suelo
méxima de 1.400 ha en 2024. La oferta de esta cantidad ya se habia producido una década antes.
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En este trabajo se estudia el suelo industrial vacio existente desde un punto de vista cuanti-
tativo, y se trata de entender con qué criterios y cémo se produce la toma de decisiones de la
Administracién a la hora de suministrar ese suelo, asi como los motivos y agentes participantes
del proceso que contribuyen a generar una gran bolsa de suelo vacio en Galicia.

En el siguiente apartado se expone la metodologia del trabajo. En la tercera seccion se presen-
tan una serie de hipétesis que pueden explicar la existencia de una gran bolsa de suelo vacio. En
la cuarta seccion se muestra la discusién de los resultados a la vista de las entrevistas realizadas.
Y la quinta seccién se cierra con unas breves conclusiones y recomendaciones.

2 METODOLOGIA

El trabajo se ha dividido en dos fases. La primera analizé el estado de funcionamiento, grado
de ejecucién y ocupacion del suelo industrial gallego. Las fuentes utilizadas fueron el Sistema
de Informacién del Suelo en Espafia (SIOSE) de 2011 para la identificacién de los poligonos y la
ortofotografia del Plan Nacional de Ortofotografia Aérea (PNOA) para comprobar el desarrollo
de los poligonos. Ademas se usaron los datos del padrén del Instituto Nacional de Estadistica
(2015) y la cartografia vectorial de la Direccién General del Catastro para comprobar el nimero
de parcelas. Todas las operaciones y célculos han sido realizados en formato vectorial. El estudio
parte de los datos del SIOSE de poligonos ordenados. Las geometrias delimitadas corresponden
a la fotointerpretacion llevada a cabo en la realizacién del SIOSE, y no han sido alteradas. Las
parcelas catastrales consideradas corresponden a las incluidas dentro de la delimitacion de poli-
gonos del SIOSE y fueron clasificadas como edificadas segln los datos de la Direccion General del
Catastro en caso de tener edificaciones, y corregidas manualmente mediante fotointerpretacion
las no actualizadas en el catastro. Para obtener la informacién sobre los poligonos, se hizo el
analisis partiendo de la informacion de todos los poligonos industriales gallegos clasificados en
el SIOSE como poligonos ordenados, lo que cubre una superficie de 6.890 ha. Conviene sefialar
que dicha base de datos diferencia tres tipos de areas industriales: los poligonos ordenados, los
poligonos industriales sin ordenar y la industria aislada.

Segun la definicién del modelo de datos del SIOSE, los poligonos industriales ordenados
corresponden a coberturas artificiales normalmente desarrolladas sobre suelos urbanizables des-
tinados a este uso y, por lo tanto, con una estructura definida y una planificacién previa. Estos
poligonos cuentan con zonas verdes, equipamientos y servicios asociados, e incluyen los centros
logisticos. La cobertura que los define es de tipo artificial, con una estructura ordenada, normal-
mente reticular y edificacion facilmente diferenciable de la destinada a vivienda. Los poligonos
industriales sin ordenar corresponden a agrupaciones industriales sin planificacién ni estructura
clara de vias, zonas verdes o equipamientos. Por Gltimo, la industria aislada define las areas con
una Unica actividad industrial independiente, localizada fuera de un poligono industrial.

Para este estudio resultaron de interés los poligonos industriales ordenados, ya que para su
desarrollo es necesaria la existencia de un instrumento de ordenacién y de gestion, lo que implica
la prevision de las necesidades de suelo futuras, asi como la aprobacién de un instrumento de
planificacién especifico que permita desarrollar dichos suelos. Por tanto, los poligonos indus-
triales sin ordenar o la industria aislada, asi como la vinculada al espacio integrado en la trama
urbana no fue considerada, al corresponder y estar regulada por la figura de un plan general y
a través de ordenanzas.
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Finalmente, los poligonos se clasificaron en tres categorias segin el estado de desarrollo
(finalizado, en ejecucién o en proyecto) y en cuatro categorias segin el tipo de promocién
(autonémica, estatal, local y privada).

En la segunda parte se han realizado entrevistas semiestruturadas a los agentes implicados en
el suministro de suelo industrial. Los resultados se presentan en su mayor parte en la seccién de
discusion. Los agentes considerados fueron seleccionados segun los resultados obtenidos en el
andlisis de los poligonos industriales como estudios de caso: una entidad publica de promocién
autonémica (GESTUR), dos ayuntamientos con suelos industriales de diferente promocién pero
con las mayores ratios de suelo vacio de Galicia y empresas demandantes de suelo industrial.
Uno de los ayuntamientos fue Curtis, donde se entrevist6 al alcalde, y el otro fue Outeiro de Rei,
donde se entrevist6 a la arquitecta municipal. Un total de 5 empresas consultadas de diferentes
sectores fueron seleccionadas al azar, entrevistando a las que confirmaron tener actividad en
algun poligono industrial gallego y trataron de adquirir suelo en los dltimos afios, y accedieron
a realizar la entrevista. Las empresas consultadas fueron seleccionadas al azar partiendo de la
base de datos Ardan (2013). Se entrevistaron empresas de las siguientes ramas de actividad:
comercio al por mayor de ferreteria, fontaneria y calefaccién; alquiler de maquinaria y equipo
para construccion e ingenieria civil; comercio al por mayor de otra maquinaria y equipo; comer-
cio al por mayor de madera, materiales de construccion y aparatos sanitarios; y transporte de
mercancias por carretera.

Las entrevistas se realizaron alrededor de cuatro bloques presentados como hipétesis: caracte-
risticas de la oferta de suelo, motivos para suministrar suelo industrial, el suelo como atractivo de
actividad econémica en los ayuntamientos y el papel de los propietarios en el desarrollo del suelo.

Las preguntas sobre las caracteristicas del suelo vacio consistieron en los servicios y prestacio-
nes de los poligonos, los precios y la gestién de los poligonos una vez puestos en funcionamiento.
Las preguntas relativas a los motivos por los que generar suelo fueron acerca de los beneficios
producidos para las entidades promotoras, los métodos para estimar la superficie demandada
por las empresas y las politicas llevadas a cabo por las administraciones. Se les pregunté en un
siguiente bloque sobre la competencia en la oferta de suelo industrial entre ayuntamientos. Las
Gltimas preguntas abordaron el papel de los propietarios como poseedores del derecho y el deber
de edificar las parcelas vacias. Las entrevistas tuvieron lugar en agosto de 2016.

3 LAS RAZONES DE LA SOBREOFERTA DE SUELO INDUSTRIAL

3.1 Las caracteristicas del suelo ofertado

El primer motivo que justifica la existencia de mucha superficie de suelo vacio que viene sefia-
lada en la literatura, asi como por las propias empresas, es la falta de adecuacién de las caracteris-
ticas de la oferta. En este sentido, el suelo disponible podria no acomodarse a los requerimientos
de la demanda®. La mayor parte de los estudios sobre el tejido empresarial existente, como el
del PSOAEG (2014), recogen la calidad de los poligonos y la demanda de servicios por parte de
las empresas* como una caracteristica clave que condiciona la demanda de estos. No es objeto
de este analisis el estudio de las caracteristicas de los poligonos industriales y su idoneidad para
la actividad econdmica, ya que estas caracteristicas, asi como los precios, estan recogidos am-
pliamente en la literatura por una gran variedad de autores, y la opinién generalizada es que los
poligonos gallegos tienen una dotacién insuficiente, existiendo una amplia variedad de precios®.
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Segun De Carlos et al. (2013), los poligonos industriales en Galicia ofertan una pequefia
proporcion de las prestaciones posibles, poniendo de manifiesto las carencias y limitaciones en
la oferta de infraestructuras y servicios. Mas de la mitad de los poligonos presentan carencias
derivadas de la falta de gestion®. En la misma linea, Gonzalez Laxe et al. (2014) sefialan que la
politica del suelo industrial debe establecer unos objetivos y estandares de calidad minimos para
producir suelo atractivo para las empresas. Esto es conocido por las entidades promotoras y por
la Administracion, y se encuentra recogido en los diferentes planes elaborados. Sin embargo,
se siguié produciendo suelo industrial con unas caracteristicas por debajo del reconocido como
infradotado. Esto puede explicar por qué esta vacio a dia de hoy, pero no explica por qué se
continué produciendo. Como sefiala Kornai’, las empresas dependen en gran medida de las
administraciones publicas que suministran el suelo, y estas son menos responsables de los cam-
bios en los precios y de la adaptacion de las caracteristicas de la oferta, pero si son responsables
de la cantidad ofertada.

3.2 La sobreoferta como competencia entre municipios para
capturar beneficios

Algunos autores justifican la existencia de esa sobreproduccién debido a la priorizacién de
maximizar beneficios por parte de las entidades promotoras®. En los Paises Bajos, los suelos
industriales proporcionan ingresos mediante su desarrollo, lo cual les permite a las administra-
ciones disponer de ellos de forma libre. Segin Ploegmakers et al. (2013), las previsiones de suelo
industrial en los Paises Bajos no se realizan mediante estudios econémicos que recojan todas
las variables necesarias para la toma de decisiones, sino que se actla basandose en tendencias
actuales, por lo que se genera una bolsa de suelo disponible para atender la posible demanda
en caso de aumento en las ratios de ventas.

Igual que en el desarrollo de suelos residenciales, estos ingresos adquiridos por la venta de
suelo permiten mayor libertad financiera, ya que pueden financiar los gastos del propio plan y
su ejecucion, al tiempo que aportan la capacidad econémica para afrontar otra clase de inver-
siones, como pueden ser servicios pUblicos o gastos de otro tipo®. Ademas, la creacién de suelo
para su venta permite maximizar otra clase de valores distintos de los precios, como puede ser
la cantidad de puestos de trabajo generados, la recaudacién indirecta derivada de la actividad
econdmica o los derivados de la gestién del patrimonio de las entidades locales'®.

En relacion con otros beneficios potenciales de la creacién de suelo, algunos autores justifican
la existencia de suelo industrial vacante por un proceso de toma de decisiones que funciona
bajo la premisa de poder tener suelo disponible de forma inmediata'’. De este modo, la oferta
mediante la existencia de una bolsa de suelo vacio se orientaria a la bisqueda de la eficacia en
el proceso de planificaciéon ante un posible aumento de la demanda'?. Asi, una empresa podria
obtener suelo de forma inmediata, y este proceso se favorece al mismo tiempo y se retroalimenta
mediante el mantenimiento de la bolsa de suelo aumentando suelo a medida que se vende.

La competencia entre municipios por atraer actividades econémicas especificas a los poligo-
nos y la existencia de suelo vacio lleva a una situacién en la que los municipios compiten en la
oferta de suelo industrial. Diversos autores'® coinciden en que los municipios pueden ofertar suelo
para evitar que las empresas acudan a municipios de su alrededor, o bien para atraer actividad
econdmica al municipio'. De este modo, la promocién de beneficios fiscales, acompafada de
suelo disponible ejecutado y libre, orientado a determinadas actividades econémicas, permite
atraer consumidores de suelo. Existen evidencias de esta competencia entre municipios. Por
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ejemplo De Vor (2011) relaciona el incremento en la ocupacién de los suelos industriales en un
municipio con el incremento en los municipios préximos, aunque no concluye que este incre-
mento pueda ser atribuido a la competencia entre ellos y si a una relacion de interaccién espacial.

4 RESULTADOS

Para que los poligonos industriales se puedan materializar, hace falta que exista un promotor.
La figura del promotor como empresa, organizacion o institucion que promueve una determi-
nada actuacion urbanistica, asume la realizacion del plan y el cumplimiento de las obligaciones
de urbanizacién, cesiones, etc.

En la tabla 1 puede observarse que la Administracién con mayor nimero de poligonos pro-
movidos, asi como de superficie, es la autonémica, con mas del 40% de los poligonos, seguida
de la Administracion local, con un 26 % de la superficie. Ademas, de los 298 poligonos, alrededor
del 70% son de promocién publica (autonémica, local o estatal), lo cual supone mas del 80%
de la superficie del suelo industrial total gallego.

Tabla 1: Tipo de promocién de los poligonos industriales.

Poligonos Poligonos Superficie Superficie
Promocion industriales industriales 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
No aplicable 58 19,46 604 8,77
Total 298 100,00 % 6.890 ha 100,00 %

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE.

4.1 Grado de desarrollo de los poligonos industriales

En el andlisis se clasificaron los poligonos industriales en funcién del grado de desarrollo:
poligonos finalizados y en funcionamiento, poligonos que se encuentran en ejecucién y poli-
gonos con un instrumento de planeamiento aprobado pero que no han iniciado su proceso de
ejecucion. El 90% de estas areas estan terminadas y en funcionamiento, existiendo ademas un
3% en obras y un 6% planificadas pero no iniciadas (tabla 2). Analizando la superficie de cada
uno de los poligonos, encontramos que el 86 % de la superficie existente esta finalizada, a la que
se afiade un 11 % mas en proceso de ejecucion.
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Tabla 2: Grado de desarrollo de los poligonos industriales.

Poligonos Poligonos Superficie Superficie
Grado de desarrollo industriales industriales brEta (ha) brlFJ)ta (%)

(n.°) (%) °
En proyecto 18 6,04 161 2,34
En ejecucion 11 3,69 803 11,65
Finalizado 269 90,27 5.926 86,01
Total 298 100,00 % 6.890 ha 100,00 %

Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis del SIOSE.

Por tanto, existen mas de 5.900 ha de suelo industrial finalizado, a las que se incorporaran
803 ha en ejecucion; esto supone una superficie total de poligonos existentes o préximos a ter-
minar de alrededor de 6.700 ha brutas, lo que se corresponde con el 97 % de la superficie total,
sin contar los poligonos en proyecto.

4.2 Grado de ocupacion de los poligonos industriales

El grado de ocupacién actual de los poligonos es diferente segln la promocion. Los poli-
gonos con mayor ocupacion (tabla 3) corresponden a los de la promocién estatal, llegando al
77 % de ocupaciéon media por poligono. La Administracion autonémica, la mayor promotora
de suelos industriales, seguida de la local, cuenta con un grado de ocupacién de los poligonos
similar, de alrededor del 50%. El anélisis muestra cémo, excepto en el caso de la Administracion
estatal, tan sélo llega a ocuparse alrededor de la mitad del que se suministra. De las 6.890 ha
clasificadas, la superficie ocupada es de 3.455 ha, con una ocupacién media en Galicia del 46 %
del suelo (tabla 3).

Tabla 3: Porcentaje de ocupacién de los poligonos industriales por tipo de promocién.

Porcentaje de S -
L2 uperficie
” ocupacion
Promocion R bruta ocupada
media por total (ha)
poligono (%)
Autondmica 54,17 % 1.142,73
Estatal 77,12% 907,80
Local 49,02% 1.094,98
Privada 61,25% 273,99
No aplicable 7,10% 36,28
Total 46,07 % 3.455,78 ha

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE.

La distribucién de los poligonos industriales es diferente entre provincias. La provincia de
A Coruiia cuenta con 106 poligonos industriales, el 35% de los totales, y con una ocupacién
ligeramente superior a la mitad. La segunda con mayor cantidad de poligonos es Lugo, con el
25%; en cambio, es en la que menor grado de ocupacién tienen. Pontevedra cuenta con el
16% de los poligonos industriales y una ocupacién ligeramente inferior a la media de Galicia,
del 46%. Ourense es la provincia con menor nimero de poligonos industriales y tiene también
un porcentaje de ocupacién inferior a la media (tabla 4).
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Tabla 4: Ndmero de poligonos y porcentaje de ocupacion de los poligonos industriales.

. . Porcentaje
Poligonos Poligonos d »,
- . . . . e ocupacion
Provincia industriales industriales .
° media por
(n.°) (%) ciapor.
poligono (%)
A Corufia 106 35,57 56,18
Lugo 75 25,17 35,27
Ourense 49 16,44 42,14
Pontevedra 68 22,82 45,07

Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis del SIOSE.

4.3 Suelo industrial vacio disponible

Analizando la superficie de suelo industrial neto (esto es, considerando tan sélo las parcelas
disponibles para edificar y no las infraestructuras y demas servicios necesarios del poligono), ob-
tenemos que en Galicia existen mas de 15.000 parcelas industriales, de las que 5.050 estan vacias
(tabla 5). La promocién autonémica y la estatal cuentan con un nimero semejante de parcelas
edificadas de alrededor de 2.500 parcelas. Sin embargo, los poligonos de la Administracién au-
tonémica son los que tienen mayor cantidad de parcelas vacias. Segun el analisis, la promocion
autonémica cuenta con mas parcelas sin edificar que edificadas (tabla 5).

Tabla 5: Ndmero de parcelas industriales por tipo y promocién.

Parcelas .
< o Parcelas en Parcelas en Parcelas vacias | Total parcelas

Promocion edificadas . .2 ° ° ° °

(n.°) ejecucion (n.°) | proyecto (n.°) | (n.°) (n.?)
Autonémica 2.521 224 17 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
No aplicable 898 14 615 278 1.805
Total 8.674 675 995 5.050 15.394

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE y el catastro.

Considerando la superficie, el espacio sin edificar total corresponde a 1.448 ha netas. La mitad
de la superficie de suelo vacio total fue desarrollada por GESTUR, el IGVS o SEA como promocién
de tipo autonémico, lo que corresponde a 754 ha de suelos sin ocupar. La promocién estatal a
través de la Entidad Estatal de Suelo (SEPES) corresponde Gnicamente al 10% de la superficie
total vacia (tabla 6).
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Tabla 6: Nimero y superficie de parcelas vacias por promocién.

Superficie de Porcentaje del | Porcentaje
.. Parcelas vacias P 2 ndmero total del total de
Promocion ° parcelas vacias -
(n.?) (ha) de parcelas superficie
vacias (%) vacia (%)
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
No aplicable 278 53,79 5,50 3,71
Total 5.050 1.448,00 ha 100,00 % 100,00 %

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE y el catastro.

A Coruiia es la provincia con mayor cantidad de parcelas vacias con 2.099 de las 5.050 totales,
y con la mayor cantidad de superficie neta de suelo vacio, 715 ha, lo que se corresponde con
casi la mitad de la superficie total de parcelas vacias de Galicia. Lugo y Pontevedra cuentan con
un ndmero semejante de parcelas vacias. En cambio, la superficie en Pontevedra, de alrededor
de 324 ha de parcelas vacias, es superior a la de Lugo, con 289 ha (tabla 7).

Tabla 7: NUmero y superficie de parcelas vacias por provincia.

Superficie de Porcentaje del | Porcentaje
- Parcelas vacias P 2 nimero total del total de
Provincia ° parcelas vacias -

(n.?) (ha) de parcelas superficie
vacias (%) vacia (%)
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%

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE y el catastro.

4.4 Municipios con mas suelo vacio

De los 314 municipios gallegos, 135 cuentan con poligonos industriales, concentrandose la
mitad del suelo vacio total de la comunidad en tan sélo 15.

En la tabla 8 se clasifican los diez municipios con mayor superficie de suelo industrial vacio
neto. Los datos muestran que Santiago de Compostela es el municipio con mayor cantidad de
suelo vacio, seqguido de Curtis y Outeiro de Rei.
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Tabla 8: Diez ayuntamientos con mayor superficie de suelo industrial vacio.

Superficie . Porcentaje

neta de Superficie de superficie
Municipio parcelas vacias neta total de vacia respecto

(ha) parcelas (ha) | o) 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

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE y el catastro.

En el mapa 1 se clasifican los municipios segln la superficie total de suelo vacio disponible.
El suelo industrial se distribuye por todo el territorio gallego. Los municipios con mayor cantidad
de suelo vacio se sitGan en su mayoria proximos a las ciudades.

Mapa 1: Ayuntamientos de Galicia. Superficie de suelo vacio.
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Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE y el catastro.

Leyenda t

Municipios de Galicia ’

Superficie de suelo vacio (ha)

.o .
5,01-15 |4
15,01-25

q

»

Tomando como referencia la superficie de suelo vacio, se calcula a continuacién la superficie
de suelo vacio por habitante. El municipio de Curtis, el segundo en cantidad de suelo vacio total
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de la comunidad auténoma, es el que cuenta con la mayor superficie por habitante, con 195,90
m? por habitante, seguido de Outeiro de Rei, con 128,74 m?(tabla 9).

Tabla 9: Diez ayuntamientos con mayor superficie de suelo industrial vacio por habitante.

Superficie Superficie

Municipio Poblacion neta de n:::e?:s vacias
P 2015 (hab.) parcelas vacias p .
(ha) por 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
Rébade 1.549 14,21 91,72
San Cibrao das Vinas 5.036 40,78 80,98
Pino, O 4.706 37,14 78,93
Coirds 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

Fuente: Elaboracién propia a partir del analisis del SIOSE, catastro y Pa-
drén municipal de habitantes (2015).

5 DISCUSION

Los motivos recogidos en la literatura que justifican la existencia de una gran cantidad de
suelo vacio se abordan desde diferentes perspectivas. A continuacién se discuten las hipétesis
presentadas en la literatura internacional y los resultados obtenidos. Las entrevistas realizadas a
los agentes corroboran las conclusiones de los estudios sobre las caracteristicas de la oferta de
suelo y la dotacién de los poligonos gallegos existentes, definiéndolas como mejorables'. Sin
embargo, ninguno de los entrevistados justifica la existencia de suelo vacio como consecuencia
de las caracteristicas de la oferta o de los precios. Las empresas entrevistadas consideran que
las dotaciones son mejorables pero suficientes y que los precios no resultan determinantes para
adquirir y ocupar suelo, especialmente tras la bajada a consecuencia de la crisis.

Las empresas entrevistadas sefialan que existen clases de servicios que no dependen de las
promotoras, sino de empresas privadas, como la disponibilidad de internet o telefonia, que pre-
cisan de un nimero minimo de empresas en el poligono para la prestacion del servicio y no sélo
de la existencia de redes de telecomunicaciones, suponiendo un beneficio la aglomeracién. De
este modo, los poligonos con poca actividad y pocas edificaciones resultan menos atractivos al
suponer una mayor proporcion de gasto para las empresas instaladas en servicios prestados en
conjunto (vigilancia y similares) o la carencia de ellos en el caso de no encontrarse suficientemente
ocupado el poligono. La falta de gestién posterior, gobernanza y mejora de los poligonos en
funcionamiento sefialada por Gonzalez Laxe (2014) es confirmada por las empresas entrevistadas.
Sin embargo, para estas no resulta determinante a la hora de ocupar los poligonos, ya que todas
las empresas afirmaron no ser condicién necesaria para ocupar suelo industrial.
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Los ayuntamientos entrevistados confirman su interés en la generacion de beneficios distintos
de los precios mediante el desarrollo de poligonos industriales, como es la creacién de puestos
de trabajo o la captacion de poblacién'®. Los resultados de las entrevistas confirman la intencion
de los agentes promotores de tener suelo disponible para conseguir atraer actividad econémica.
Tanto GESTUR como alguno de los municipios entrevistados consideran necesario disponer de
suelo vacio de forma inmediata mediante la creacién de una bolsa de suelo con el fin de evitar
la pérdida de oportunidades en la implantacién de empresas. Segln algunas estimaciones, la
cantidad de suelo disponible deberia ser entre dos y cinco veces la cantidad de suelo vendido
para asegurar un suministro estable de solares industriales terminados y disponibles que permitan
flexibilizar el mercado'’, dando lugar a carencia de suelo.

Como hemos visto, en el caso gallego el suelo vacio supera ampliamente la estimacién para
la fecha de hoy de la Conselleria de Vivienda y Suelo e incluso alcanza la superficie de suelo
estimado en el PSOAEG para 2024. Las proyecciones de demanda no son las que determinan el
comportamiento de los organismos publicos a la hora de promover suelo, sino que se planifica
predominantemente de acuerdo con niveles de ventas de suelo. Ello dificulta la reaccién ante
cambios econémicos drasticos como los ocurridos en los Gltimos afios, y puede dar lugar a una
situacién de existencia de una gran proporcién de suelo vacio como la actual.

Ninguno de los municipios entrevistados admitié competir en la oferta industrial o someterse
a ella de forma directa. Sin embargo, los agentes promotores entrevistados si afirmaron ofertar
suelo para atraer actividades a su ayuntamiento preferentemente e incluso rebajar los precios o
establecer condiciones para dar facilidades a la implantacién de las empresas preferentemente a
otras localizaciones o municipios, reconociendo la modificacién de la oferta en funcién especial-
mente de las actuaciones de GESTUR en cuestiones de precios y desvelando el funcionamiento
en un escenario de competencia. Ploegmakers y De Vor (2015) indican a través del estudio de
los precios del terreno que efectivamente existe un efecto en los precios del suelo derivado de la
competencia entre ayuntamientos. Las altas tasas de desocupacion tienen un efecto depresivo
en los precios. El aumento de superficie disponible para el desarrollo industrial en relacién con
el tamafo del mercado local disminuye los precios, lo cual sugiere que estos dependen de la
presencia o ausencia de presién competitiva entre municipios vecinos. Por tanto, la existencia
de grandes areas de suelo vacio estaria relacionada con la disponibilidad de suelo préximo de
mejores condiciones y una produccién indiscriminada para reclamar la atencién de las empresas
a los poligonos.

6 CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El analisis realizado en este trabajo trat6 de cuantificar, por un lado, dénde y cuanto suelo
industrial existe en la Comunidad Auténoma de Galicia y, por otro, cudles son los motivos que
explican la existencia de una gran bolsa de suelo industrial vacio. Los resultados muestran que
en la actualidad existen 135 ayuntamientos con mas de 15.000 parcelas industriales, de las que
5.050 estan vacias o sin edificar, lo que equivale a 1.448 ha. El tipo de promocién mas extendido
en Galicia es el autonémico, que es el que cuenta con mayor cantidad y superficie de parcelas
vacias, siendo la provincia de A Corufia donde hay mas suelo vacio.

Para tratar de dar explicacién a la existencia de esta bolsa de suelo, se han presentado hipé-
tesis desde dos perspectivas: 1) cémo son las caracteristicas del suelo industrial vacio existente;
2) competencia entre ayuntamientos en la oferta de suelo por la captura de beneficios.
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La primera hipétesis presentada sobre las caracteristicas de la oferta sefialaba que en Galicia
existe una gran variedad de suelos industriales de diferentes caracteristicas y precios, siendo la
opinién mayoritaria de los autores que los poligonos ofrecen unas dotaciones y gestién insufi-
cientes. Las entrevistas realizadas a los agentes confirman esta situacion, pero es dificil concluir
que la dotacién sea el motivo que justifique la existencia de una gran proporcién de suelo vacio,
ya que no se encontraron evidencias de que los servicios resulten determinantes o insuficientes
a la hora de desarrollar u ocupar suelos. De todas formas, esta explicacién puede ser util para
entender por qué no se ocupan, pero no nos da una explicacién de por qué se promueven.

La segunda hip6tesis se aborda desde la toma de decisiones en el proceso de suministro de
suelo industrial y los motivos y métodos empleados a la hora de generar suelo disponible para
las empresas. Los resultados obtenidos en el andlisis de los poligonos muestran cémo el 43 %
de los municipios gallegos cuentan con poligonos industriales, lo que, junto con las politicas
llevadas a cabo en la comunidad auténoma, sugiere la existencia de criterios geogréficos en la
distribucion territorial a la hora de crear suelo industrial. Las entrevistas realizadas muestran que
pueden existir motivos para suministrar suelo mas alla de los econémicos. En el caso de los ayun-
tamientos, uno de ellos es la atraccion de poblacién y de actividad econémica. En el caso de la
promocién autonémica, se presenta como motivo la creacién de suelo industrial disponible de
forma inmediata con el objeto de cubrir el coste de oportunidad que supone su carencia en caso
de que una empresa se quisiera implantar en una determinada localizacién. De este modo, el
funcionamiento mediante la existencia de una bolsa de suelo vacio disponible se presenta como
mecanismo de respuesta, y esta es dimensionada segln el POSAEG de acuerdo con las ventas
de suelo producidas durante el boom inmobiliario, dando lugar a una situaciéon de sobreoferta.

Ademas, la existencia de esta bolsa de suelo vacio disponible a precios accesibles fomenta que
a las empresas les resulte mas atractiva la compra de suelo vacio que reinvertir en el patrimonio
existente, lo que, conjuntamente con los intereses de los ayuntamientos en generar puestos de
trabajo, recaudacién y aumento de poblacién, desemboca en la creacién de suelo industrial en
los municipios para atraer actividad econémica y los sitia en una situacién de competencia entre
ellos. En las entrevistas se observé que los empresarios consultados admitieron la influencia de las
facilidades dadas por parte de los ayuntamientos en la adquisicién de suelo, y los ayuntamientos
entrevistados también admitieron que modificaban las condiciones de la oferta para atraer a
las empresas a su municipio. No obstante, con las evidencias obtenidas es dificil establecer qué
porcentaje de la sobreoferta de suelo industrial se debe a la competencia intermunicipal. Durante
las entrevistas se detectd que los municipios reaccionan al precio del suelo que oferta GESTUR,
buscando a menudo ofertar suelo por debajo de esos precios.

La conclusiéon que se desprende de este estudio es que, a pesar de la existencia de instru-
mentos que regulen el suministro y caracteristicas del suelo industrial, hay multitud de factores
que afectan y motivan su sobreproduccién, existiendo una amplia variedad de implicados e
intereses contrapuestos que dan lugar a una situacion definida por Ploegmakers et al. (2013)
como a quest for control, donde cada agente, cada territorio o cada ayuntamiento trata de ofertar
y atraer actividad de acuerdo con sus aspiraciones. El suelo vacio es consecuencia de las acciones
y politicas llevadas a cabo. El funcionamiento de la oferta de suelo se adapta de una manera
bastante fidedigna al definido por Molotch (1976). Los ayuntamientos motivan las politicas de
la Administracion y la Administraciéon autonémica actta del mismo modo. Las parcelas vacias no
son espacios en espera que aguardan acciones humanas, sino que son el resultado de intereses
de diversos agentes en competencia por capturar el crecimiento.
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La simple creacién de suelo no es garantia de su ocupacion, por lo que la sobreproduccién
seria el resultado de una toma de decisiones en que no se haya tenido en cuenta la posible falta
de actividades econémicas en los poligonos. Louw et al. (2012) indican, en un estudio para los
Paises Bajos, que un suministro excesivo de suelo industrial reduce la productividad espacial de
las industrias en su ubicacién, y una reduccién del suministro incrementa la productividad en
dichos suelos. Es decir, cuando existe menos suelo disponible, las empresas intensifican el uso
del suelo tratando de acomodar sus necesidades al disponible y, en el caso de existir una gran
oferta, tienden a consumir mas suelo del que precisan.

En los Paises Bajos, el Social Economic Council of the Netherlands (SER) cre6 una directriz que
condicionaba la nueva demanda de suelo industrial a su acomodo en la medida de lo posible
redesarrollando suelos vacantes o intensificando los suelos existentes. Tan sélo en los casos en
que ambas situaciones resultaran inapropiadas se desarrollarian suelos nuevos.

En el caso gallego, las politicas apostaron por la creacion de nuevo suelo sin abordar el teji-
do industrial existente y no impidieron la dispersién. Las DOT no definen determinaciones que
aborden la reconversion o gestion del patrimonio industrial construido en desuso o infrautilizado
frente a nuevos desarrollos, y esta situacion contribuye a la creaciéon de una bolsa de suelo va-
cante al mismo tiempo que una alta demanda, ya que se permite seguir desarrollando nuevos
suelos para hacer frente a los requerimientos del mercado y dejando sin desarrollar u ocupar los
suelos ya disponibles carentes de atractivo o prestaciones adecuadas a la actividad econémica.

Segun las empresas entrevistadas, los costes de adecuacién del tejido industrial existente son
mayores que las compras de suelo vacio, por lo que a los consumidores finales de suelo les resul-
ta mas econémico adquirir suelo vacio que reinvertir. Van der Krabben & Van Dinteren (2010)
denominan esta situacién como grasshopper behaviour, cuando una localizacién se deteriora o
se consume, resulta mas barato para las empresas trasladarse a una ubicaciéon nueva, lo cual
incentiva la creacién de nuevo suelo por parte de las entidades promotoras que buscan benefi-
cios. Los nuevos poligonos son creados en su mayoria por las administraciones (especialmente
la autonémica en el caso gallego), que aprovechan esta situacién para ofrecer suelo que consiga
atraer actividad a sus municipios.

Desde el punto de vista de esta investigacion, las futuras politicas de planificacién de suelo
industrial deberfan tratar de abordar el patrimonio existente y analizar la relacién entre la pro-
ductividad espacial y el crecimiento econémico.
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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 INTRODUCCION

La aprobacion y entrada en vigor de la Constitucion espanola de 1978 supuso la llegada de
un nuevo régimen democrético en el que la forma politica del Estado es la monarquia parla-
mentaria. Esto Ultimo aparece indicado de forma clara en el articulo 1.3 CE. Pero, ;hubiera sido
mejor emplear la férmula monarquia constitucional que la de monarquia parlamentaria como
efectivamente se ha hecho? Mientras que en algunas ocasiones se produce una confusion entre
ambas terminologias, en otras sirve como expresion para indicar la inclusién de la monarquia
dentro del texto constitucional’. Desde esta segunda perspectiva, podemos decir que toda
monarquia que figure dentro de una constitucién va a ser constitucional; sin embargo, desde el
punto de vista de la evolucién de la institucion monarquica, la expresion monarquia constitu-
cional también se ha considerado como una de sus fases?. En todo caso, la locucién monarquia
parlamentaria resulta mas clarificadora en relacién con la forma politica del Estado, englobando
tanto la evolucién dltima de la institucién como la consideracién de ser también constitucional
en la medida en que figura dentro de la norma normarum.

Dicho esto, dentro del articulado de la Constitucién espafiola, la regulacién del Rey —y por
ende del Jefe del Estado- la encontramos en el titulo I, que lleva por rdbrica “De la Corona”,
con independencia de otras alusiones existentes fuera de esta parte de la Constitucion. En este
titulo se tratan una serie de aspectos claves, como son la posicién del Rey, la sucesion, o las
competencias regias, entre otros. Dentro del entramado de estos aspectos que rodean a la insti-
tucién mondarquica en general y a la figura del monarca en particular, la Casa de Su Majestad el
Rey supone la existencia de un organismo que cumple una relevante misién en relacién con las
funciones y competencias atribuidas al Jefe del Estado. Por ello, nos encontramos ante un tema
de vital importancia que debe examinarse con un poco de profundidad, contribuyendo a un
mejor entendimiento del mismo. En este estudio procederemos a tratar dos aspectos esenciales,
por un lado la regulacién y, por otro, la categorizaciéon del organismo.

2 REGULACION CONSTITUCIONAL Y NORMATIVA INFRACONSTITU-
CIONAL

La Casa de Su Majestad el Rey, conocida coloquial y abreviadamente por Casa Real o simple-
mente Casa del Rey, esta regulada dentro del ya mencionado titulo Il de la Constitucién espafiola
de 1978, concretamente en el articulo 65.

Este precepto reza lo siguiente:

«1. El Rey recibe de los presupuestos del Estado una cantidad global para el sostenimiento
de su familia y casa, y distribuye libremente la misma.

2. El Rey nombra y releva libremente a los miembros civiles y militares de su casa».

De la literalidad del texto constitucional podemos obtener dos aspectos basicos en torno
a este 6rgano. En primer lugar, la Casa del Rey se financia mediante una cantidad global que
proviene de los presupuestos generales del Estado®, la cual es distribuida de forma libre por
parte del monarca*.

En segundo término, los miembros, tanto civiles como militares, pertenecientes a la casa
seran nombrados también libremente por el Rey, asi como en el supuesto de su relevo, donde
se procedera de igual modo.

Después de lo que acabamos de sefialar, puede observarse cémo, a priori, al Rey le va a rodear
una caracteristica de “libertad regia” en las actuaciones que afectan a su casa. Este precepto hay
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gue observarlo en el marco de lo dispuesto en el articulo 56.3 in fine CE, segln el cual, los actos
del Rey van a estar «siempre refrendados en la forma establecida en el articulo 64, careciendo
de validez sin dicho refrendo, salvo lo dispuesto en el articulo 65.2».

En este punto debemos hacer un breve paréntesis y aludir a un tema de vital importancia,
que es el refrendo. Como acaba de indicarse, el apartado tercero del articulo 56 Ginicamente hace
una exclusion del refrendo para el articulo 65.2 sin referenciar al primer apartado. No obstante,
hay practicamente unanimidad doctrinal en considerar que el término “libremente” —al cual se
refiere el precepto en cuestién- es suficientemente claro para que también este apartado sea
excluido del instituto refrendario.

Dice Torres del Moral® que «yerra el articulo 56.3 cuando menciona la Gnica excepcién del
articulo 65.2, cuando el apartado primero de este Gltimo precepto dispone con toda claridad
que el Rey “distribuye libremente” la partida que los presupuestos generales del Estado asignan
para el sostenimiento de su familia y casa. Asi pues, la excepcién mencionada por el articulo
56.3 deberia haberse referido a todo el articulo 65 y no sélo a su apartado segundo». En este
analisis se considera que esta es una de las mejoras o aclaraciones que deben realizarse en una
futura reforma constitucional’.

Alzaga Villaamil® da a entender que es evidente que no se requiere refrendo. Este autor ha
afirmado que, en relacién con la distribucién del presupuesto, el Constituyente lo considerd
como un asunto doméstico, por lo que «se han limitado a proclamar la libertad del monarca en
cuanto a su distribucién, sin ni siquiera referirse a la exoneracién del refrendo»°. Alvarez Conde®
explica que, aunque no esté expresamente establecido en la Constitucién, el apartado primero
se encuentra excluido de refrendo. En el mismo sentido, Blanco Valdés'' considera que no se
aplica el refrendo a la totalidad del articulo 65, sefialando que el monarca actta por decisién
propia y de forma libre.

Por su parte, Gomez Sanchez'? ha manifestado que, si bien todo lo dispuesto en el articulo
65 se puede realizar validamente sin refrendo, no se excluye la posibilidad de que se refrenden
las actuaciones que se prevén en el precepto. Concretamente sefiala la autora que «Alcanzan su
plena validez sin el refrendo pero, de igual manera, no se perjudica ni anula dicha validez en el
caso de que sean refrendados». En consonancia, Torres del Moral se ha posicionado como par-
tidario de que todos los actos del Rey, incluidos los de este precepto, sean refrendados, puesto
que el Rey lo es las 24 horas del dia, todos los dias del afio'3.

Lo que esté claro es que el tema del refrendo no es ni puede ser baladi, ya que en la practica
se ha demostrado la importancia de la Casa del Rey, sobre todo en momentos de crisis institucio-
nales, donde el apoyo que este 6rgano presta al monarca es esencial e imprescindible'*. Por este
motivo, las actuaciones que giren en torno a la casa pueden ser cruciales y el refrendo se convierte
en una importante garantia al suponer la aceptacién del refrendante respecto de la decision.
Realmente, en la praxis, se ha convertido en tradicional que el propio monarca —ahora Felipe VI
pero ya antes de él el Rey Juan Carlos I- haya sometido voluntariamente a refrendo las decisiones
relativas al nombramiento de los miembros de la casa'*. De este modo queda patente un mayor
compromiso regio con el pueblo representado en el Parlamento elegido en las elecciones.

En todo caso, en el marco del articulo 65 CE, esta fuera de toda duda que tanto el Gobierno
como las Cortes Generales van a tener influencia en el primer apartado del precepto. Asi, la
determinacién del montante a asignar va a ser un asunto en el que las Cortes tendran un papel
clave e ineludible. Debemos tener presente que la cantidad que se destine a tal efecto va a tener
que ser suficiente para el correcto desarrollo de las funciones constitucionalmente atribuidas a la
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Corona. Este objetivo actia como un limite I6gico y esencial que debe tenerse siempre presente,
y es que de lo contrario no se cumpliria con lo demandado por el Constituyente'®'”-

Como se acaba de mencionar, la Constitucion espafola se encarga de regular la Casa del
Rey dentro de su articulado. Sin embargo, dicha figura cuenta, fuera de las previsiones consti-
tucionales, con una regulacién especifica.

La creacién de la propia casa tuvo lugar al alcanzar Don Juan Carlos | la Jefatura del Estado,
por lo que se hizo mediante una norma preconstitucional, concretamente a través del Decreto
1942/1975, de 25 de noviembre. Ahora bien, una vez que la Constituciéon de 1978 fue apro-
bada y entré en vigor, se produjo una reestructuracién del érgano por medio del Real decreto
310/1979, de 13 de febrero. En el afio 1988 se aprueba el Real decreto 434/1988, de 6 de
mayo, sobre reestructuracion de la Casa de Su Majestad el Rey, el cual ha ido sufriendo distintas
modificaciones'®. En la actualidad, el articulo 2 de este Real decreto 434/1988 establece que la
Casa del Rey va a estar constituida por la Jefatura'®, la Secretaria General?®, el Cuarto Militar y
la Guardia Real?'.

3 CATEGORIZACION DE LA CASA DEL REY

Una vez revisada la regulacion contenida tanto en la propia Constitucion como fuera de
esta, vamos a proceder a la categorizaciéon de la Casa del Rey, punto clave sobre el que versa
este estudio.

El Tribunal Constitucional ha tenido pocas ocasiones de pronunciarse en relacién con la
Casa del Rey pero, una vez que si lo hizo, vino a corroborar una postura consistente en separarla
de las administraciones publicas, situdndola como un érgano estatal. Concretamente en su
Sentencia 112/1984, de 28 de noviembre, expone de forma especifica que «(...) la organiza-
cién de la Casa del Rey es una organizacién estatal, pero que no se inserta en ninguna de las
administraciones publicas. (...) La nitida separacién de la organizacién de la Casa Real respecto
de las administraciones publicas, con fundamento constitucional en el articulo 65 CE, y lo que
esto comporta respecto a la independencia que debe rodear a la gestion de dicha casa admite
una regulacion del estatuto juridico de personal de la casa, y que los actos que en aplicacion de
esa regulacion procedan de los 6rganos a los que se encomienda la gestion puedan someterse
al control jurisdiccional, a través de la via contencioso-administrativa, y, en el caso de que se
acuse la violacién de un derecho o libertad fundamental, tengan acceso al recurso de amparo
constitucional» (fundamento juridico 2).

Fuera del ambito jurisprudencial, son distintos los autores que se han pronunciado sobre este
asunto. Asi pues, Lépez Guerra?? se ha referido a la Casa del Rey como un érgano constitucional
de estructura organizada desde un punto de vista jerarquico y también unitario. En ella, aunque
esta separada de las administraciones publicas, habra que tener presentes los principios generales
de estas en relacion con el servicio administrativo, en tanto en cuanto no exista una oposicién
con sus particularidades.

Fernandez Miranda? ha establecido que nos encontramos ante un aparato burocrético que,
como no puede ser de otra manera, contribuye al desarrollo de las funciones de la Corona. Como
aparato también lo categoriza Diez-Picazo?, aunque definiéndolo como uno muy especifico.
Concretamente establece que nos encontramos ante un “aparato administrativo”. En este mismo
sentido nos encontramos a Bassols?, quien lo clasifica de organismo administrativo que est4 al
margen de la Administracién publica. Cremades Garcia?® también se ha situado en la postura

302_% | A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_ndim. 1 (enero — junio 2018) |



La Casa de Su Majestad el Rey como Administracién medial

de considerarla al margen de las administraciones publicas, pero sin dejar de categorizarla como
una organizacién estatal.

Por su parte, también Menéndez Rexach? ha indicado que la Constitucion configura a la
Casa del Rey como un servicio que va a actuar como apoyo administrativo al Rey en el ejercicio
de sus funciones.

Queda, pues, patente la idea de que la Casa del Rey desarrolla funciones administrativas, y
es precisamente eso lo que nos lleva a tratar la eterna discusién en torno a si la Casa del Rey es
o no una Administracién publica. Si bien es cierto que el Tribunal Constitucional ha respondido
a esta duda en el pronunciamiento visto al inicio de este epigrafe, opinién que ha compartido
un importante sector doctrinal, es igualmente necesario que se le otorgue una categorizacion,
que sera lo que procederemos a realizar a continuacion.

Asi, en el plano doctrinal, resulta destacable la opinién de Vacas Garcia-Al6s?. Este autor
ha indicado, de forma acertada, que la Constitucion espafiola de 1978 ha establecido distintos
6rganos que, a pesar de no poder ser categorizados de Administracién publica stricto sensu,
si que desarrollan unas funciones que presentan una naturaleza juridico-administrativa. Entre
estos organismos nuevos, la Casa del Rey destaca por su vinculaciéon con el Jefe del Estado,
siendo ocasionalmente denominada como Administracion real®. Junto con ello, se refiere a la
Casa del Rey como una organizacién estatal y procede a categorizarla con la denominacién de
Administracién medial®.

Esto obliga a plantearse detenidamente el significado de este concepto de Administracién
medial para, de esta manera, poder comprobar si realmente la Casa del Rey encaja dentro de ella.

Baena de Alcazar®' ha destacado lo poco estudiada que ha sido la figura de la Administracién
medial. Este autor, un gran referente en la materia, ha sido quien ha ofrecido la definicién
empleada con caracter general. Asi, define la Administracién medial como las «organizacio-
nes administrativas dependientes de los altos 6rganos constitucionales distintos del complejo
Gobierno-Administracién». A continuacién, el autor realiza una mayor precisiéon del concepto
y advierte que la calificacién de medial obedece a que su existencia no se va a justificar en ad-
ministrar y satisfacer los intereses generales, sino que su finalidad se encuentra en «asegurar la
existencia de un soporte administrativo que permita a los érganos en cuestién cumplir sus altas
finalidades constitucionales».

Dicho esto, es preciso examinar si la Casa de Su Majestad el Rey cumple la definicién que
acaba de ofrecerse.

En primer lugar, el requisito de una organizacién administrativa. Si acudimos al Diccionario
de la Lengua Espafiola, nos encontramos con que por organizacioén se entiende, entre otras
acepciones, como «accién y efecto de organizar u organizarse», mientras que administrativa
se define como «perteneciente o relativo a la administracién». Teniendo en cuenta que el tér-
mino administraciéon no esta referido a Administracién publica en este caso, la Casa del Rey si
gue encaja en estos términos, asi como en la conceptualizacién realizada por Méndez, citado
por Rotondo Tornaria y Flores Dapkevicius®?, quien ha definido la organizacién administrativa
indicando que se trata del «ordenamiento organico y funcional en consideracién a actividades
y medios determinados».

En todo caso, podemos afirmar que la Casa del Rey puede considerarse una organizacién
administrativa, siempre y cuando no se realice su equiparacion con administraciones publicas
en exclusiva.
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Una vez determinada esta inclusion de la Casa del Rey como organizacién administrativa®,
pasamos al siguiente requisito a examinar, como es el de que dependa de un alto 6rgano consti-
tucional. Es evidente que en este caso no existe lugar para duda alguna. La Casa de Su Majestad el
Rey depende del propio monarca, que es a su vez Jefe del Estado, por lo que, a pesar de tratarse
de una figura neutral y fuera del poder politico, también se sitia en la cabeza de los 6rganos
constitucionales, como no podia ser de otro modo, permitiendo su correcta categorizacién de
alto 6rgano constitucional.

En lo que respecta al hecho de que sea diferente del complejo Gobierno-Administracion,
nuevamente no hay lugar para la confusién en el momento actual. Menéndez Rexach establece
que en todo caso, la Casa de Su Majestad el Rey esta al margen de la Administracién del Estado,
la cual esta en manos del Gobierno y sabiendo que en el panorama juridico actual el Rey ya no
forma parte de él.

Cumplidas estas premisas, hay que comprobar si se da la precision Gltima ofrecida por la
definicién, esto es, que su objetivo no se corresponda con la satisfaccién de intereses gene-
rales, sino que actle como un soporte administrativo para el cumplimiento de las funciones
constitucionales.

Creemos que lo establecido en la Constitucion espafiola de 1978, y en la restante normativa
reguladora de la Casa de Su Majestad el Rey, permite afirmar que este cometido también se
cumple, y es que el Decreto 310/1979, de 13 de febrero, por el que se reorganiza la Casa de Su
Majestad el Rey, disponia en su articulo 1 que se trataba de un organismo que dependia del Rey
de forma directa y cuya misién no era otra que facilitarle su actividad como Jefe del Estado. Esto
se ha mantenido a lo largo de los afios y tras las distintas modificaciones que han tenido lugar,
siguiendo en la actualidad en el Real decreto 434/1988, de 6 de mayo, sobre reestructuracién
de la Casa de Su Majestad el Rey, cuya Gltima modificacion data del afio 2015.

La doctrina también ha afirmado esto. Belda Pérez-Pedrero’s ha explicado que «la Casa de S.
M. tiene un claro componente, que constituye su esencia, de ayudar al Rey o canalizar el trabajo
de este para el cumplimiento de su oficio plblico como Jefe del Estado. Sin embargo, va a tener
(por tradicion histérica fundamentalmente) cierta funcion de servicio personal desconocida para
otras administraciones, puesto que de ella dependera también la asistencia (buena parte de la
cual es privada) al titular de la magistratura y su familia)».

Ademas, dada la finalidad de auxiliar al monarca en su actividad, no resulta extrafio que en lo
relativo a su casa, el Rey tenga un gran poder decisorio, siendo uno de los &mbitos en los cuales
con mayor libertad va a poder actuar. Aqui recordamos lo explicado anteriormente, tanto lo
relativo al nombramiento de personal civil y militar como a la distribucién del presupuesto que
se va a realizar libremente, sin necesidad de que la decisién sea refrendada, cosa que si se exige
para el resto de las funciones regias como requisito sin el cual careceran de validez.

Por todo lo que se ha expuesto, cumpliéndose los elementos que acomparian al concepto
de Administracién medial, podemos decir, sin temor a equivocarnos, que la Casa del Rey entra
dentro de esta categorizacion.

4 CONCLUSIONES

A modo de conclusién, simplemente procederemos a sefialar una serie de ideas basicas
obtenidas de las paginas precedentes.
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Asi, al hablar del Rey, se habla de forma inseparable de la Jefatura del Estado, debiendo tener
presente que esta rodeada de una importancia vital en la vida del propio Estado, puesto que
se sitia como el simbolo principal de este, tanto nacional como internacionalmente. Ante tal
importancia, resulta I6gico que exista un organismo encargado de colaborar y facilitar el desem-
pefio de las funciones constitucionalmente establecidas, siendo este organismo la Casa del Rey.

Lo interesante de este aparato lo encontramos en que, sin ser una Administracion publica,
si se trata de un organismo administrativo que encaja en el casi desconocido y poco estudiado
concepto de Administracion medial, puesto que su funcién consiste en auxiliar a un alto cargo
constitucional como es el Rey.

La importancia de las administraciones mediales es destacable, ya que son estructuras admi-
nistrativas necesarias para un correcto desempefio de las disposiciones constitucionales. Respecto
de ello, resulta llamativo, y no podemos concluir sin destacarlo, que, a pesar de que la propia
Constitucién no hace mencién a la nomenclatura de Administracién medial, si podemos consi-
derar que se ha producido una cierta constitucionalizacién de esta al estar incluidas las propias
estructuras dentro de la norma constitucional. Es precisamente por ello por lo que, con indepen-
dencia del nombre que se le quiera atribuir a las mismas —en este caso ha sido Administracion
medial, pero podria haber sido otro- su constitucionalizacién las convierte en organismos que
no deben considerarse irrelevantes, sino al contrario, puesto que su funcién es imprescindible
para el correcto funcionamiento de los altos cargos constitucionales a los que estan adscritos.
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NOTAS

1 Diaz Revorio, 2014: 144.

2 Sobre la evolucién de la institucion monarquica, la cual excede el tema concreto que aqui se pretende tratar, se recomienda la confrontacién
de los estudios de Pérez Alonso (2016: 58-65), Torres del Moral (1998: 504-507) o Fernandez-Foncheca Torres y Pérez de Armifian y de la
Serna (1987: 19-142).

3 Ha sefialado Gomez Sanchez (2008: 292) que desde algunos sectores se ha utilizado como fuente de critica hacia la institucion monarquica
en favor de un modelo republicano la cuantia que se destina al mantenimiento de la Casa del Rey; sin embargo, es un argumento que
carece de peso. Esta afirmacion, indica la autora de forma absolutamente acertada, se debe a que esta cuantia es una de las mas bajas en
comparacion ya no sélo con sistemas monarquicos, sino también de algunos republicanos como lItalia o Francia.

4 Debemos sefialar que en el afio 2013 se aprueba la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno, donde la Casa del Rey solicité por si misma ser incluida y no excluida de la norma. Concretamente la encontramos en el
ambito subjetivo de aplicacion —en el articulo 2.1.f-y en la disposicion adicional 6.2, al sefialar que: «La Secretaria General de la Presidencia
del Gobierno sera el drgano competente para tramitar el procedimiento mediante el que se solicite el acceso a la informacion que obre en
poder de la Casa de Su Majestad el Rey, asi como para conocer de cualquier otra cuestion que pudiera surgir derivada de la aplicacion por
este organo de las disposiciones de esta ley». En el afio 2017 (Consejo de Transparencia y Buen Gobierno: 2017), la Casa del Rey ocupaba
una posicién elevada en el ranking de transparencia con una puntuacion de 9,42 sobre 10, siendo Gnicamente superada por el Tribunal
Constitucional (con un 9,83 sobre 10), el Consejo General del Poder Judicial (con un 9,70 sobre 10) y el Banco de Espafia (con un 9,43
sobre 10). Con esto queda patente un compromiso de la Casa del Rey para con la transparencia, tan requerida por la ciudadania en la
actualidad, cumpliendo de este modo no sélo con las previsiones legalmente establecidas, sino también con las demandas sociales que
desean unas instituciones lo mas transparentes posibles.

5 Torres del Moral, 1998: 534.
6 Es destacable que Belda Pérez-Pedrero (2003: 246) ha advertido que no se excluye de forma necesaria.
7 Junto con esta reforma que podemos denominar aclaratoria, puesto que, como se ha indicado, ya es interpretada en este sentido, también

resulta adecuado recordar que, dentro del propio titulo I, deberia procederse a la reforma del articulo 57, para hacer efectiva la igualdad
entre hombres y muijeres en la sucesion a la Corona.

8 Alzaga Villaamil, 1978: 426.
9 Una posicion contraria aunque claramente minoritaria serfa la de Entrena (1980: 685), quien al analizar el precepto solo establece que la

exclusion del refrendo propiamente dicha le corresponde al apartado segundo y del primero tinicamente advierte que podra realizarse sin
necesidad de justificar la distribucion que realiza.

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

13 Con ello también sefiala el autor de forma mas especifica que «no se ve la razén por la que a esa notable excepcion debe hacérsele otra
excepcion reduciendo al ambito privado algunos aspectos del régimen juridico de la Corona de tanta importancia juridico-puiblica como la
disposicion de una partida presupuestaria y el nombramiento de los titulares de ciertos cargos que, por trabajar continuamente junto al Rey,
pueden tener —la han tenido y la tienen- una indisimulable trascendencia politica. Es razonable, pues, que sea suprimida del articulo 56.3
la salvedad que se hace con referencia al articulo 65. Dicho de otra forma: los actos del articulo 65, tanto los del apartado primero como
los del sequndo, deben ser refrendados, por lo que no debe decirse de ellos que son realizados por el Rey libremente y sobra, por ende,
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la excepcion anunciada en el articulo 56.3». Dicho esto, también advierte que deberian ser refrendados por el presidente del Gobierno en
lo relativo a los nombramientos (Torres del Moral, 1992: 309).

14  Torres del Moral, 1998: 534.
15  Gomez Sanchez, 2008: 79.
16  Belda Pérez-Pedrero, 2003: 247.

17  Ortega Carballo (2008: 1306) describe la asignacion que se realiza de consustancial a la forma politica y, por lo tanto, en el caso de Espaiia,
de la monarquia.

18  Concretamente se modificé en los afios 1990, 2001, 2006, 2010, 2014 y finalmente en 2015.

19  En atencién al articulo 3 del real decreto, le va a corresponder especialmente al jefe de la Casa la direccion e inspeccion de todos los
servicios; la comunicacion con otros organismos como departamentos ministeriales u otros de la Administracién del Estado o instituciones,
pudiendo hacerlo de forma directa o mediante la Secretaria General; proponer el presupuesto de la casa; disponer de los gastos propios
de los servicios de la casa; firmar contratos de asuntos de la casa; establecer normas de coordinacion entre Guardia Real y Servicio de
Seguridad; y aprobar las cuentas anuales.

20  En relacion con la Secretaria General y en atencion a lo dispuesto en el articulo 4, el secretario va a ser el segundo al mando de la casa,
sustituyendo al jefe de la misma en el supuesto de ausencia o enfermedad. Le va a corresponder al secretario el desempefio de la jefatura del
personal, asi como la resolucion de los asuntos relativos a este con excepcién de los dependientes del jefe del Cuarto Militar; la inspeccién
de las dependencias; dentro de los asuntos que le correspondan proponer al jefe las resoluciones que considere oportunas; el estableci-
miento del régimen interno de las oficinas; la disposicion de lo que respecta al régimen interno de los servicios generales y la resolucion
de expedientes cuando no correspondan al jefe de la casa; le va a corresponder también elevar un informe anual al jefe de la Casa sobre
la marcha, coste y rendimiento de los servicios a su cargo; la elaboracion de proyectos de planes de actualizacién asi como de programas
de necesidades de la casa; elevar al jefe para la aprobacion por el Rey de la confeccion del proyecto de presupuesto propio de la casa una
vez que se dé cumplimiento a la prevision constitucional de aprobar los presupuestos del Estado con la asignacion de la cantidad global; la
ordenacion de los pagos; elevar al jefe las cuentas anuales que formulen la Unidad de Administracion, Infraestructuras y Servicios; y cuidar
que las operaciones econémicas, liquidaciones e ingresos en Hacienda Piblica y Seguridad Social se lleven a cabo en igualdad de criterios
que los empleados de la Administracién del Estado.

21 Tal como se establece en el articulo 5 y 6 respectivamente, el Cuarto Militar va a constituir la representacion de honor de la institucion
militar y la Guardia Real va a proporcionar el servicio de guardia militar, rendir honores y dar escoltas solemnes, tanto al Rey como a la
familia real y a los jefes del Estado extranjeros si se ordena.

22 Lépez Guerra, 1997: 321.

23 Fernandez Miranda, 1997: 303.

24  Diez-Picazo, 1982: 128.

25 Bassols, 1983: 911.

26  Cremades Garcia, 1992: 152.

27  Menéndez Rexach, 1979: 499-500.

28  Vacas Garcia-Al6s, 2000: 385.

29  Vacas Garcia-Al6s, 2000: 386.

30 Vacas Garcia-Al6s, 2000: 386.

31  Baena de Alcazar, 1992: 225.

32 Rotondo Tornaria y Flores Dapkevicius, 2006: 75.
33 Baena de Alcazar, 1992: 229, también coincide incluyéndola de forma especifica en ella.
34  Menéndez Rexach, 1987: 98.

35  Belda Pérez-Pedrero, 2001: 760.
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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.

Sumario: 1 Introduccién. 2 Objetivos de la investigacién. 3 Ascenso de la extrema derecha en Europa.
3.1 Partidos populistas representados en el Parlamento Europeo. 4. Estudios de caso. 4.1 Paises en los que
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1 INTRODUCCION

La cuestion del déficit democratico de la UE es hoy un tema central. La gestion de la crisis
migratoria y el sentimiento de pérdida del estatus social han provocado que en diferentes paises
cada vez tengan mas apoyos los partidos populistas de extrema derecha. El sistema de partidos
existente se define por una fragmentacion latente caracterizada por una competicion izquier-
da-derecha y populismo-tecnocracia.

Esto se ha visto reflejado en el endurecimiento de la retérica de los discursos en las Gltimas
elecciones austriacas y alemanas acerca de la cuestion de la inmigracién. También hemos podido
observar este discurso nacionalista y xendfobo en paises donde estos partidos estuvieron a las
puertas de lograr acceder al Gobierno.

Practicamente todos los paises del viejo continente cuentan con al menos una fuerza po-
pulista de extrema derecha. Incluso en paises que no tienen muchos representantes populistas
electos, estos partidos todavia pueden ejercer una gran coaccién en los partidos mayoritarios, el
discurso publico y la agenda politica’. “Aunque existen diferencias en cada pais, cabe caracterizar
a estos partidos y movimientos por su postura contraria a la inmigracién, su preocupacién por
la proteccién de la cultura nacional (o europea), su radical oposicién a la globalizacién, a la UE,
a la democracia representativa y a los partidos politicos tradicionales”2.

El profesor Anton Pelinka® nos ofrece una definicién muy (til sobre cémo el populismo busca
chivos expiatorios a los que culpar, que confirma Ayhan Kaya (2017) cuando dice que el popu-
lismo de derechas percibe el multiculturalismo como la receta para desnacionalizar la nacién
propia, para deconstruir el propio pueblo.

Numerosos articulos de actualidad exponen la existencia de una posible “amenaza populista”.
Algunos han afirmado que la derecha radical populista constituye una amenaza grave para la
democracia®. Sin embargo, otros han sefialado que las deficiencias democréticas generan ciuda-
danos desilusionados con los principales partidos politicos y sienten que pueden ser escuchados
por los lideres populistas y asi encontrar el camino —de nuevo- a la cabina de votacién®.

En relacién con ello, la actual crisis de los refugiados ha mostrado las deficiencias de la Unién
Europea®. La grave crisis que sufre Europa, en peligro de desintegracién por las consecuencias de
la crisis del euro y de los refugiados, abre una via que posibilita el acceso a los partidos populistas
en su bisqueda por dinamitar el proyecto actual. Esta claro que la Gran Recesién ha modificado
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las actitudes de los ciudadanos hacia la UE generando una crisis de representacion politica y
desvirtuando el proyecto europeo de cooperacién y solidaridad.

En los dltimos dos afos, los refugiados han ocupado un lugar importante en las portadas
de los periédicos y en los medios de comunicacién, principalmente en Europa. Es importante
sefialar que, a pesar de la gran retérica que ha surgido desde las instituciones de la Unién Europea
(UE) de solidaridad y gestion de la crisis migratoria, en estos ultimos afos la UE llevé a cabo —en
la practica— politicas restrictivas en materia de asilo e inmigracién, en parte impulsadas por el
“temor” del avance electoral de los partidos con discurso xenéfobo y antiinmigracién.

La gestion de la crisis de refugiados en el marco de la UE ha mostrado las debilidades de la
gobernanza europea de manera holistica. La crisis de refugiados deberia ser vista ante todo como
una “crisis de gobernanza europea”, que afecta tanto a sus instituciones y politicas como a sus
principios, valores e identidad’.

La migracion, y en concreto la integracion de los refugiados, sigue siendo actualmente el
gran problema sin resolver de Europa. Asi lo expone el Eurobarémetro del afio 2016, cuando los
resultados muestran que mas de la mitad (56 %) de los europeos ve con desagrado la inmigracion
de personas procedentes de fuera de la Unién Europea.

Por otra parte, en la Encuesta especial del Eurobarémetro publicada en abril de este afio con
la pregunta “;Qué piensan los europeos sobre los inmigrantes?”, se destaca el dato de que “el
53% de los europeos estuvo de acuerdo en que la imagen negativa de los inmigrantes en los
medios es un gran obstaculo para la integracién”e.

La critica frontal a la politica de acogida a los refugiados es el principal argumento de los
partidos populistas existentes. La percepcion de posibles atentados y de aumento de la crimina-
lidad provocan recelo hacia los recién llegados. “El populismo de derechas prospera, al parecer,
en el ambito nacional si sus lideres logran combinar los elementos de ambos ejes -mezclando
resentimiento econémico y resentimiento cultural- al objeto de crear una percepcién de crisis”®.

La forma en que se ha gestionado la llamada crisis de refugiados, sumada a la sensacién de
pérdida de estatus social debido a la crisis econémica, ha modificado la intencién de voto, y el
discurso populista ha resultado un gran caladero de votos indignados'®.

En el futuro, para el conjunto de Europa, la inmigracién puede presentar tanto una oportu-
nidad como un desafio. Varios analistas han destacado que este afio, y tras esta serie de conatos
de incendio populista, podria abrirse una nueva etapa en Europa, una oportunidad para la
refundacién de la UE™.

2 OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION

El marco conceptual en el que se inserta el problema es la gestion de la llegada de los refu-
giados a Europa por parte de los EM. Las unidades de analisis escogidas son los paises seleccio-
nados como estudios de caso: Alemania, Austria, Francia, Holanda, Hungria, Italia, Polonia y la
Republica Checa.

El objetivo principal de este trabajo se basa en confirmar la existencia de una correspondencia
entre el discurso calificado como populista de extrema derecha basado en politicas antimigrato-
rias con los cambios en el sistema de partidos originados por el auge de estos partidos.

La metodologia utilizada fue un andlisis cualitativo comparado de fuentes secundarias y
revision bibliogréfica.
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3 ASCENSO DE LA EXTREMA DERECHA EN EUROPA

En los dltimos meses, se ha podido observar como la alianza entre la extrema derecha ale-
mana y austriaca ha avanzado posiciones cuando ya se creia frenado el avance del populismo
en Europa tras los resultados frustrados del FN en Francia y el PVV en Holanda.

3.1 Partidos populistas representados en el Parlamento Europeo

El Parlamento Europeo esta formado por 751 miembros, elegidos en los 28 Estados miem-
bros de la ampliada Unién Europea. En la actualidad hay ocho grupos politicos en el Parlamento
Europeo. Los eurodiputados se agrupan por afinidad politica, no por nacionalidad, por lo que es
destacable la pertenencia de los dos grupos parlamentarios expuestos a continuacién, formados
por euroescépticos, nacionalistas y de ideologia extrema:

- En el grupo politico de Europa de las Naciones y la Libertad (ENF), se encuentran repre-
sentados el Partido de la Libertad de Austria (FPO), la Liga Norte (LN) de Italia y el Partido por
la Libertad (PVV) de los Paises Bajos.

- Por otra parte, Alternativa por Alemania (AfD) pertenece al grupo Europa de la Libertad y
la Democracia Directa (EFDD).

- A tener en cuenta es la pertenencia del partido de extrema derecha Ley y Justicia (PiS) de
Polonia, en el grupo de los Conservadores y Reformistas Europeos (ECR) y no en ninguno de
los dos anteriores'2.

- También es importante sefalar que el partido Fidesz, de Hungria, pertenece al European
People’s Party (EPP).

4 ESTUDIOS DE CASO
4.1 Paises en los que ha surgido una fuerza populista

4.1.1 Alemania. Alternativa para Alemania (AfD)

AfD 2/96 (Europe of Nations and Freedom)

A) Contexto electoral

Alemania es una republica federal parlamentaria. En sus elecciones generales se eligen 598
diputados, por un periodo de 4 afios. Tras la eleccién, son los diputados quienes eligen al can-
ciller. Cada ciudadano ejerce dos votos (los ejerce en la misma papeleta): el primero es directo,
eligiendo al candidato concreto; en el segundo, expresa su preferencia por un partido. Su sistema
electoral se basa en el método “Sainte-Lagiie”, en el que la barrera electoral es del 5%.

En 2013 Alternativa por Alemania se quedd a las puertas de entrar en el Bundestag
(Parlamento) tras no haber alcanzado —por poco- el 5% necesario para entrar en el parlamento
nacional. En 2017, AfD gobernaba en 10 de los 16 parlamentos regionales de Alemania, cifra
que logré aumentar desde 2015, cuando sélo gobernaba en 5 de ellos.

AfD fue fundada en 2013 por economistas que incidian en la necesaria reforma de la UE, asi
como en la critica y oposicion a los rescates de Grecia y Espafia.

B) Comportamiento preelectoral

Cuando la crisis de refugiados se hizo visible en 2015y, por tanto, se convirti6 en un problema
en Alemania, AfD endurecio su estrategia haciendo de la inmigracién y la lucha contra el islam
en Europa su principal objetivo. Sin embargo, este cambio de estrategia llev al fundador del
partido y a otros lideres de él a abandonarlo.
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Estos acontecimientos convirtieron a Alternativa por Alemania en el principal exponente de
la critica a la politica de bienvenida de la canciller.

El mas del millén de solicitantes que recibié Alemania estos dos ultimos afios ha colocado a
Angela Merkel en la posicién mas complicada de todo este tiempo frente al gobierno. Las cifras
relacionadas con la llegada de refugiados acerca de la inversion del gobierno aleman en esta
acogida provocan recelo en los ciudadanos y AfD se aprovecha de ello.

En las pasadas elecciones de septiembre se vio un aumento del discurso contrario a la in-
migracién. La mayoria de los sondeos en los dias previos a los comicios habian pronosticado
gue AfD conseguiria alrededor del 10%, aunque ya se presagiaba la caida del Partido Socialista
(SPD). En las encuestas a pie de urna, el 60 % de los votantes de AfD afirmaban que realizaban un
voto de protesta por las politicas del actual gobierno. Estas encuestas también sugirieron que la
gestion de la crisis de los refugiados era una cuestion importante a la hora de efectuar su apoyo.

Ya en las elecciones de 2013, el partido populista quedaba a décimas de ingresar en el
Bundestag. Los sondeos de aquel momento destacaban que un 21 % de los alemanes veian como
algo positivo que un partido politico se posicionase en contra del euro. Con este perfil euréfobo,
AfD consigui6 obtener un 7% en las elecciones europeas de 2014.

Podemos ver cémo la ultraderecha en la UE esta explotando el descontento de los votantes
con su situacién actual y aprovechando el rechazo que existe hacia los refugiados. AfD concre-
tamente apoya su discurso en que el interés nacional de Alemania esta siendo amenazado y se
erige como el Gnico que puede actuar en la defensa de los intereses nacionales.

C) Elecciones generales 2017

En septiembre de 2017, Alternativa para Alemania (AfD) consigui6 alrededor del 13% de los
votos, habiéndose beneficiado del sentimiento antiestablishment por la gestién de los refugiados;
esta frustracion con los partidos tradicionales fue evidente y las continuas referencias a la iden-
tidad nacional como simbolo a proteger de los recién llegados fueron claves en el incremento
de apoyos para AfD. Consiguié que votantes que no apoyaban expresamente ideas de extrema
derecha viesen un representante de sus inquietudes: miedo a la pérdida de su estatus social,
consecuencia del desgaste del bienestar nacional por la apertura total de fronteras.

Gréfico 1. Elecciones generales en Alemania.
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En cuanto al trasvase de votos, AfD recibié mas de un millén de apoyos del partido de Merkel,
y también medio millén de exvotantes socialdemdcratas. Esto demuestra que el discurso distinto
a las medidas sugeridas por estos dos partidos tradicionales es lo que ha calado en el electorado
en esta ocasion. Se podria sefalar la relacion entre este trasvase de votos y la politica de asilo
en Alemania.

Negociaciones para formar gobierno

Las negociaciones para formar un gobierno de coalicién han sido complicadas para la can-
ciller. Merkel no ha sido capaz de lograr un acuerdo con los liberales y los verdes —uno de los
puntos de hincapié en las negociaciones ha sido el de la politica de asilo-. Actualmente, la crisis
migratoria est4 provocando una crisis politica en la coalicién de gobierno, ya que este mes de
junio estaba programada la presentacién de un plan migratorio por parte del ministro del Interior
—Horst Seehofer—, socio en el Ejecutivo de Merkel, pero se encuentra aplazada ante la falta de
acuerdo (y los sospechosos contactos del titular de Interior con los miembros de la coalicién
europea contraria a la inmigracion).

Proyeccién del partido

El éxito de AfD y su entrada en el Bundestag le han proporcionado recursos publicos a los
que anteriormente no tenia acceso: desde el reembolso parcial de sus gastos de campafia, los
populistas tendran derecho a diferentes oficinas con su correspondiente personal. A ello se suman
los recursos y datos gubernamentales, que estaran a su disposicién. En resumen, se beneficiaran
de una influencia, visibilidad y unos recursos econémicos con los que podran llevar a cabo su
estrategia populista de extrema derecha.

Gopffarth (2017) plantea 3 escenarios posibles tras la entrada del partido de extrema derecha
en el Bundestag: 1. Posibilidad de que se radicalizard ain mas para atraer la maxima atencién
de los medios; 2. Algunos expertos creen que se “contagiaran” de la rutina parlamentaria y
moderaran su discurso; 3. “El politélogo Cas Mudde ha argumentado que lo que ha ayudado al
surgimiento de los partidos populistas de derecha radicales es su radicalizacién de las opiniones
de la corriente principal”.

4.1.2 Austria. Partido de la Libertad de Austria (FPO)

FPO 4/37 ENF

A) Contexto electoral

El Parlamento de Austria asigna sus 183 diputados utilizando el método D’Hondt, con un
umbral electoral del 4 %. Los votantes pueden emitir 3 votos de preferencia para sus candidatos
preferidos en el nivel federal, estatal y electoral'™.

Debemos distinguir entre elecciones legislativas, celebradas en octubre de 2017, y las pre-
sidenciales, que tuvieron que repetirse debido a la impugnacién de las votaciones. Estas se
celebraron en abril de 2016 (primera vuelta) y en diciembre de 2016 (segunda vuelta).

Ya en estos comicios se vio el auge de la extrema derecha cercana al gobierno: la primera vuel-
ta fue ganada por Norbert Hofer, del Partido de la Libertad de Austria. Por su parte, Alexander Van
der Bellen, un miembro de Los Verdes —pero que en esta ocasiéon concurria como independiente-,
quedd segundo. Como ninguno alcanzé mas del 50 % de los votos, compitieron en una segunda
vuelta. Sin embargo, los resultados de esta fueron anulados por el Tribunal Constitucional de
Austria, lo que obligé a la repeticién de la segunda vuelta. En esta segunda ocasion, la victoria
fue para el independiente Van der Bellen, con el 53,8 % de los votos, mientras que el candidato
del FPO, Hofer, obtuvo un 46,2% de los apoyos.
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EI FPO logré su mejor resultado desde su creacién al ganar la primera vuelta de las elecciones
presidenciales austriacas con un 35 % de apoyos. La ultraderecha consiguié capitalizar el descon-
tento de los votantes por la situacién actual del pais.

La principal seia de identidad de este partido es su discurso antiinmigracion, que se vio re-
forzado por la llegada de refugiados al pais, ya que se encuentra situado en la ruta de migracién
entre Grecia y los Balcanes.

B) Comportamiento preelectoral

Tras la convocatoria de elecciones anticipadas, la maquinaria de campafa electoral se puso en
marcha y, seglin fue acercandose la fecha de los comicios, los partidos austriacos endurecieron
sus discursos, dando un giro a la ultraderecha. Viendo que el apoyo a los mensajes antimigrato-
rios del FPO sumaba apoyos en las encuestas, los partidos tradicionales viraron hacia la derecha
con propuestas de recortes de ayudas sociales para inmigrantes, propuestas mas duras ante la
llegada de solicitantes, en general.

Es una realidad que el FPO ha perfeccionado su estrategia; la actual se basa en un sentimien-
to antiinmigracion centrado en el rechazo al islam. Este partido lleva mas de 60 afios teniendo
presencia parlamentaria, pero, gracias a la instrumentalizacién que ha hecho de la crisis de los
refugiados, ha logrado un empuje nunca antes visto.

De esta estrategia fue consciente Kurz, reorientando la suya y dando un vuelco a las encues-
tas. El joven candidato del OVP ha apostado por un giro a la derecha para restar apoyo a los
extremistas: ha utilizado sus mensajes, pero “descafeinandolos” para adaptarlos a lo que querian
oir los votantes.

En este ambiente preelectoral, Kurz recibia un 33 % de intencién de voto en las encuestas, el
cual debia lidiar con el crecimiento que estaba teniendo el FPO, que utilizaba el descontento de
los austriacos con el gobierno de coalicion. Este voto protesta fue el que alimenté el aumento
del partido de extrema derecha.

En el afio 2012, el FPO ya capitalizaba el descontento del electorado austriaco en un pais que
muestra los niveles més altos de oposicion a la ampliacién en la UE.

C) Elecciones legislativas 2017

Las elecciones legislativas estaban previstas para otofio del afio 2018, pero las continuas
desavenencias entre los miembros de la coalicion gobernante —los socialdemdcratas de centro
izquierda (SPO) y el Partido Popular de centroderecha (OVP)- llevaron a la oposicién a convocar
a elecciones anticipadas. Siendo ministro de Exteriores, el actual ganador de las elecciones fue
quien solicité esta convocatoria. Sebastian Kurz (OVP) comprendié que, para ganar unas elec-
ciones en Austria, uno debia colocar el tema de la inmigracién en la agenda.

El primero en comprender esto fue el FPO, quien condicioné que el OVP tornase hacia un
discurso mas duro acerca de la inmigracion. Al lograr influir en el resto de partidos en la campania
electoral, consigui6 situar el decalogo antimigratorio en el centro del debate, forzando un giro
hacia la derecha de sus competidores.

Su apoyo ya se vio reflejado en la victoria en la primera vuelta de las presidenciales, pero en
estas elecciones legislativas de 2017 aumenté un 5,5 %, alcanzando el 26 %, lo que se tradujo
en un aumento de 11 escafios (en el afio 2013 tenia 40 escafios).
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Gréfico 2. Elecciones legislativas en Austria.
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Gréfico 3. Elecciones presidenciales en Austria.
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Proyeccién del partido

La gran prueba para la nueva coalicién gobernante de Austria podria producirse durante el
turno del pais en la presidencia del Consejo Europeo en julio de 2018, que ya ha anunciado que
se centrara en cambiar el sistema de cuotas de refugiados.

4.1.3 Italia. Liga Norte

LN 5/73 (ENF)

A) Contexto electoral

Italia posee un sistema de partidos caracterizado por un pluralismo polarizado —ha sufrido
numerosos cambios legislativos en temética electoral-. Es un pais que acusa especial inestabilidad
en cuanto a la gobernabilidad, a pesar de las numerosas reformas electorales puestas en marcha.
Su barrera electoral se establece en el 3%?.

Hay que destacar, tras la Ley Italicum (afio 2015), su Gltima reforma con sus principales carac-
teristicas: la Ley Rosatellum igente, afio 2°'7) establece un sistema electoral mixto que favorece la
formacién de amplias coaliciones para gobernar. La normativa implanta un umbral del 3% de
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los votos para el acceso de los partidos a ambas camaras y del 10% en el caso de las coaliciones.
La ley introduce un sistema que obliga a los partidos a aliarse en coalicién para poder gobernar.
Los expertos la describieron como la ley electoral que penalizaria el populismo, si bien se ha
comprobado que no ha sido asi.

B) Comportamiento preelectoral

La Liga Norte es un partido que ya ha estado al frente de las instituciones. Presidi6 en dife-
rentes gobiernos con Silvio Berlusconi, dirigiendo ministerios clave como Interior y Justicia. Nos
remontamos a 2001 para confirmar su primera victoria importante.

En el afio 2015, cuando la crisis de refugiados estallé en los medios italianos, la LN supo
aprovecharlo utilizando su discurso xenéfobo y populista para captar votos. El éxito de Matteo
Salvini, lider de Lega Nord, se ha fundamentado en una férrea oposicion al euro y a la inmigra-
cién, acercandose a un nacionalismo lepenizado.

Tras los buenos resultados en las elecciones regionales, la LN se aprovecha de la incertidumbre
de los que les ha afectado la crisis y se ven abandonados por las instituciones para atraerlos a
sus mensajes populistas.

Aumento del apoyo electoral de la LN

La Liga Norte, Forza Italia y otros partidos de extrema derecha —auspiciados por su campa-
fia antiinmigracién— son impulsados en su camino a las urnas. Ejemplo de ello son las Gltimas
victorias de estos grupos.

Elecciones regionales de 2015

El partido de Renzi result6 ganador en las elecciones regionales en 5 de las 7 demarcaciones
en las que se celebraron comicios; sin embargo, perdié una notable suma de votos. Movimiento
5 Estrellas (M5S) se expuso como segundo partido en el pais; y la Liga Norte logré importantes
resultados —con un 12,5% de apoyo-. Fl, partido de Berlusconi, obtiene un porcentaje por
debajo de la LN.

Durante el mandato de Renzi, hubo un aumento en el niimero de inmigrantes rescatados en
el mar que fueron llevados a puertos del sur de Italia, provocando criticas del M5S, Fl y la Liga
Norte (LN), causando una pérdida de popularidad para Renzi.

C) Elecciones 2018 (Camara de Diputados y Senado)

Las elecciones celebradas el 4 de marzo en Italia fueron mostradas por la prensa internacional
como un éxito de los partidos populistas.

Como primer andlisis, se observa el ascenso de la Liga Norte, que supera con gran margen el
resultado obtenido en 201 3. Este ascenso ademas, destierra al partido de Silvio Berlusconi —Forza
Italia— al segundo plano. El crecimiento del M5S es notable (es el partido mas votado). En cuanto
al partido de Salvini, lidera la coalicién de centroderecha, y el gran perdedor de la contienda es
el partido de Renzi (Partido Democratico).

Estos resultados obtenidos por el Movimiento 5 Estrellas, asi como el respectivo ascenso de
la Liga Norte, sefialan una dicotomia populismo-tecnocracia en la cual los partidos tradicionales
ya no tienen el poder, sino todo lo contrario, descienden en niimero de apoyos, un escenario en
el que podemos ver como dos partidos antiestablishment poseen el poder ejecutivo.
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Gréfico 4. Elecciones generales en ltalia.
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Fuente: elaboracién propia.

El director del periddico La Repubblica, Mario Calabresi, reitera en su editorial —.con motivo de
las elecciones— que la seguridad y la inmigracién han sido claves. En esta linea, “los editorialistas
de la prensa internacional temen sobre todo que los resultados de las elecciones comprometan
el futuro de la construccion europea”.

Formacion de gobierno

El nuevo ejecutivo italiano tomé posesion a principios de junio gracias al pacto entre el M5E
y la Liga. Destacable es que, siendo las elecciones el 4 de marzo, hayan conseguido formar go-
bierno tres meses mas tarde (la mitad de tiempo que en Holanda).

En relacion con ello, es importante el mensaje que ofrecié el nuevo primer ministro —-Giuseppe
Conte- durante su debate de investidura, quien proclamé: “Si populismo significa ser capaces
de escuchar las necesidades de la gente, entonces somos populistas”.

Gréfico 5. Porcentaje de apoyo a las coaliciones en ltalia.
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Fuente: elaboracién propia.
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Crisis migratoria

Salvini fue uno de los instigadores durante la campafia en centrar el foco en el tema migrato-
rio. Ahora que ya se encuentra en el poder ejecutivo, apela a Alemania y Austria con una politica
que endurezca la normativa migratoria.

Sus reacciones ante la crisis del buque Aquarius han vuelto a poner de relieve sus intenciones.
Finalmente, y ante la negativa del Gobierno italiano -y maltés—, Espaia acogi6 el desembarco.

4.2. Paises donde gobierna una fuerza populista

4.2.1 Polonia. PiS

19/51 Grupo de los Conservadores y Reformistas Europeos

A) Contexto

Polonia entré a formar parte de la UE en el afno 2004, cuando se produjo la mayor amplia-
cién del bloque europeo. El pais polaco tiene un sistema de republica parlamentaria, con dos
camaras (Camara Baja y Senado), donde se convocan elecciones cada 4 afios. Lo caracteriza un
bicameralismo imperfecto, en el que el Senado no participa en la formacién de gobierno. Posee
un umbral electoral del 5% para partidos y un 8% para coaliciones'®.

La victoria electoral de Ley y Justicia (PiS) en 2015 fue consecuencia de la critica al establish-
ment ya caracterizado en diferentes paises de la UE. El logro del PiS fue canalizar ese sentimiento
desilusionante contra los gobernantes de Polonia y hacer hincapié en la necesidad de un cambio.
La ideologia del PiS se basa en ejes tales como ultraconservadurismo de derechas, catolicismo y
nacionalismo. A partir del afio 2005, en Polonia se pasé a un sistema de partidos en el cual esta
formacién populista hizo de llave-bisagra, y donde goberné hasta 2007.

En las elecciones de 2005 fue el partido mas votado, con un 27% de apoyo, y formé un
gobierno de coalicion con el partido de Autodefensa de la Republica de Polonia y el de la Liga
de las Familias Polacas. Sin embargo, tras dos afios de gobierno, tuvo que convocar elecciones
anticipadas.

Dos afios antes de los comicios, los resultados de un estudio -llevado a cabo por un centro
de investigacion adscrito a la Universidad de Varsovia— revelaban cémo cerca del 70% de los
polacos rechazaba a las personas de color de piel diferente. Se mostraba también cémo la gran
mayoria opinaba que los inmigrantes les quitaban los puestos de trabajo a los polacos.

Entre los ejes fundamentales sobre los que se apoya Ley y Justicia, estan el de fomentar las
tradiciones del pais, reforzar la identidad nacional y religiosa y una critica dura contra la UE.

B) Elecciones generales 2015

En estos comicios resulté como ganador el partido Ley y Justicia, consiguiendo el 37,7 % de
los apoyos y logrando 235 escafios —de los 460 de la Camara Baja (Sejm)— que le otorgaron la
mayoria absoluta. También logré alcanzar 61 de los 100 asientos en el Senado.

Este viraje a la ultraderecha y al nacionalismo euroescéptico encendié la voz de alarma entre
las instituciones europeas, debido al temor de que se deteriorasen las relaciones en cuanto a
temas estratégicos como es el de la cooperacion en la politica de asilo.

Esta victoria dejé a un claro perdedor, Plataforma Civica (PO), el partido que goberné durante
8 afos, que qued6 muy por detras del PiS, y las fuerzas de izquierda desaparecieron completa-
mente del Parlamento.
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Gréfico 6. Elecciones generales en Polonia.
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Fuente: elaboracién propia.

El pais muestra una postura desde ahora similar a la de otros Estados como Hungria, la
Republica Checa y Eslovaquia, constituyendo un bloque que se mostrara contra los acuerdos
sobre la inmigracién acordados en esa época por la Union.

C) El PiS en la actualidad

Casi tres afios mas tarde de las elecciones presidenciales en Polonia, la popularidad del
gobierno capitaneado por los ultraconservadores PiS se mantiene en unos niveles maximos de
apoyo —aventajando en mas de 19 puntos a Plataforma Civica, que disminuye-. Su continuo
rechazo a la inmigracién oponiéndose al plan europeo de reubicacién de refugiados logré que
muchos de sus ciudadanos lo apoyen. Continta subiendo en las encuestas y se consolida como
primera fuerza con el 42% de los apoyos.

A pesar de que una parte de la poblacién continGa protestando contra el gobierno por la
falta de independencia en el Tribunal de Justicia polaco, y a pesar también de que la Comisién
Europea ha propuesto la activaciéon del articulo 7 del Tratado de la Unién Europea (TUE) -y el
Parlamento Europeo lo ha avalado-, el PiS se apoya en que el crecimiento econémico es fuerte
y esta llevando a cabo las medidas prometidas en su programa electoral. Asimismo, la sensacién
de muchos polacos acerca de la recuperacion de su estatus social ha ayudado a que el apoyo al
gobierno se mantenga.

Esta sensacion de un logrado estado de bienestar es consecuencia también de que en Polonia
no se hayan registrado ataques terroristas a manos del ISIS, como asi ha ocurrido en otros Estados
miembros, por lo que los ciudadanos polacos sienten que viven en un pais seguro gracias a su
fuerte oposicion a la llegada de inmigrantes.

Este rechazo al multiculturalismo se ve reflejado en los resultados de un sondeo publicado
este afio por el instituto CBOS, en el que se expone que un 45% de los polacos se posiciona
“radicalmente en contra” de la llegada de refugiados. Otra encuesta realizada en junio de este
afo por la agencia IBRiS para la revista Polityka mostré que mas del 50% de los encuestados
apoyaba abandonar la UE si de esta manera evitaban que el pais fuese obligado a admitir a los
inmigrantes musulmanes.
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Esta postura antiinmigratoria del gobierno polaco ha puesto al limite a la UE, quien inicié
un procedimiento de infraccién contra Polonia, Hungria y la Republica Checa por rechazar las
cuotas de refugiados.

4.2.2 Hungria. Fidesz

11/21 European People’s Party (EPP)

A) Contexto

Hungria es una republica parlamentaria con un jefe del gobierno —el primer ministro—, que
ejerce el poder ejecutivo, y un jefe del Estado —el presidente—, cuyos principales cometidos son
representativos. El presidente es electo por la Asamblea Nacional por periodos de cinco afios. El
primer ministro es electo por la Camara bajo recomendacién del presidente'”. En el afio 2011
el Parlamento aprobd una nueva constitucién. Segin la nueva normativa electoral, los votantes
emiten dos votos: uno a los candidatos de las circunscripciones electorales y otro a las listas
cerradas de los partidos.

Antecedentes electorales

El partido capitaneado por Viktor Orban —Fidesz— estuvo en la oposicién desde 2002 hasta
2010. Sin embargo, su carrera desde esta victoria ha sido imparable y en 2014 volvié a lograr
renovar su mandato con mayoria absoluta, gracias también al cambio en la normativa electoral
de 2011.

B) Comportamiento preelectoral

Si nos remitimos a las afirmaciones que realiza el experto Andras Racz —del Instituto Finlandés
de Relaciones Internacionales—, vemos que Orban ha pasado por diversas etapas ideoldgicas, ya
que hizo su entrada en politica en los afios 90 y ha vivido una evolucién ideol6gica que comienza
con su experiencia en la oposicion, continda con su tiempo en el poder y llega hasta este su
tercer mandato consecutivo.

Sin embargo, no debemos olvidar que los observadores internacionales de la Organizacién
para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE) realizaron criticas sobre el proceso elec-
toral de 2014.

En relacion con ello, es importante destacar también el estudio de Pew Research de 2016, en
el cual se sefiala que “Hungria se encuentra entre los paises europeos que mas temen que la olea-
da de refugiados signifique mas terrorismo y menos empleos, donde destaca por expresar una
mayor preocupacion y opiniones mas negativas sobre los refugiados y los grupos minoritarios”.

Tema migratorio

La victoria de Fidesz en estas Ultimas elecciones ha venido condicionada por los dos mensajes
clave mencionados. Sin embargo, se debe insistir en que la gestién de la crisis migratoria ha sido
su gran baza politica: Orban fue de los primeros politicos en oponerse al sistema de cuotas fijado
por la Unién Europea. Hungria debia acoger poco méas de 1.000 refugiados, pero a dia de hoy
no ha cumplido el acuerdo establecido.

En uno de sus dltimos discursos electorales, Viktor Orban realizé unas declaraciones que le
costaron duras criticas por parte de Zeid Ra’ad al Hussein, alto comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos. En relacién con ello, debemos sefialar la Gltima noticia
sobre este pais, en el que el Parlamento ha aprobado una polémica ley que sanciona con pena
de carcel a quienes ayuden a inmigrantes en situacion irregular.

Debemos dirigirnos hasta octubre de 2016 para continuar visualizando esta campafia anti-
migratoria. En esta fecha, Hungria voté en referéndum si aceptaba las cuotas fijadas por la UE
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para acoger a los refugiados. Esta polémica consulta no logré ser vélida al no superar el 50% de
participacion requerido para ser considerada como tal.

Jobbik, partido clasificado como de extrema derecha

Destacable es la existencia de un partido de extrema derecha en Hungria —Jobbik—, pero este
no ha sabido hacer llegar su mensaje al electorado, otorgando la victoria a Fidesz. El discurso
populista de la pérdida de estatus social, sumado a la “amenaza de los refugiados”, han sido las
claves de la victoria de Orban.

C) Elecciones generales 2018

Las dltimas elecciones se celebraron en abril de este 2018. En ellas, fue notable una partici-
pacién muy alta en comparacién con las anteriores, segln la Oficina Nacional Electoral (NVI).

Esta victoria confirma el ascenso —y consolidacion— del discurso populista en Europa. Sus
ciudadanos han premiado sus medidas antimigratorias y nacionalistas al otorgarle un tercer
mandato consecutivo.

Orbén obtuvo una mayoria absoluta, alcanzando 133 de los 199 escaos. Jobbik, por su
parte, logré convertirse en el principal partido de la oposicién al quedar en el segundo lugar.
Este ascenso del partido xenéfobo viene propiciado por la pérdida de confianza del Partido
Socialista Hangaro (MSZP).

Gréfico 7. Elecciones en Hungria.
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Fuente: elaboracién propia.

Polémica por la Open Society Foundations de George Soros

Las medidas aprobadas estos Gltimos afios por el lider de Fidesz han provocado recelo en
sus socios europeos, pero la marcha de la Fundacién de George Soros de Hungria ha sido una
muestra muy visible de hacia dénde va a girar su estrategia.

La fundacién del filantropo abandonaba en mayo Hungria como consecuencia de la presién
del Gobierno. Orban ha puesto en marcha una serie de medidas con el objetivo de provocar el
cierre de la Universidad Centroeuropea de Budapest, financiada por Soros.

4.3 Paises donde fracaso el auge del populismo
4.3.1 Holanda. PVV

4/26 ENF
A) Contexto
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Las elecciones generales de Holanda se celebraron el 15 de marzo de 2017 con el objetivo
de renovar la Camara de Representantes —que posee 150 asientos—. Se convocan cada 5 afos.
Su sistema electoral se basa en el reparto de escafios mediante la Ley D’Hondt. Los escafios se
reparten entre las listas de grupos o las combinaciones de grupos.

B) Elecciones 2017

En estos comicios, Mark Rutte, lider del Partido Popular por la Libertad y la Democracia
(VWD) —de ideologia liberal de centroderecha— consiguié los 33 escafios de la victoria, aunque
perdié 8 escaios en comparacion con las elecciones de 2012. Por su parte, el lider populista de
la ultraderecha, Partido por la Libertad (PVV), Geert Wilders, quedé en segundo lugar, con 20
escafos, sumando 5 escafios mas.

Gréfico 8. Comparativa del cambio de apoyo en las elecciones de los Paises Bajos.
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Fuente: elaboracién propia.

Los grandes perdedores de estas elecciones son los socialdemécratas del PvdA —los cuales
formaban parte de la coalicién de gobierno-y han perdido 38 diputados, quedando en 9.

Los resultados de estas votaciones se mostraron como ejemplo del freno al populismo en
Europa, logrando el partido liberal superar lo que vaticinaban las encuestas con el auge del
xenéfobo Wilders. Sin embargo, han tardado mas de 200 dias en lograr formar gobierno; final-
mente, un ejecutivo de coalicién de cuatro partidos estara al frente, el llamado “Gabinete Rutte
1" estara formado por los liberales del VVD, Llamada Democristiana (CDA), los progresistas de
D66 y Unién Cristiana, sumando una mayoria de 76 escafos.

Durante la campafia, Wilders lideraba las encuestas con su discurso racista y critico con la
UE sobre la politica de asilo. Tras la celebracién de las elecciones, el resultado mostr6é un 13,1 %
de apoyo, obteniendo Rutte el 21,4 % de los votos. Lo que si es destacable es el aumento en 8
puntos de la participacion, ya que el auge de la extrema derecha ha provocado cambios notables
en el comportamiento electoral.

Esto ha ocurrido en otros paises, como hemos visto, y en particular en Holanda y Francia,
donde el populismo de extrema derecha se erigia como lider de las encuestas. Debido a las si-
militudes en sus discursos y propuestas, surgié el afio pasado una alianza de partidos populistas
euréfobos y xenéfobos en los que la critica a la inmigracion y a las politicas de la UE eran claves
en sus demandas. Tanto fue asi, que el lider del PVV solicit6 también en 2016 —tras el anuncio de
Marine Le Pen, del Frente Nacional- la convocatoria de un referéndum para Holanda.
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4.3.2 Francia. FN

17/40 ENF

A) Contexto

Francia es una republica semipresidencialista en la que el presidente de la Republica se elige
por voto directo. El primer ministro sale de los resultados obtenidos en la Asamblea. Esta es
elegida por un periodo de 5 afios mediante la Ley D’"Hondt.

El pais galo posee un sistema uninominal mayoritario a dos vueltas. Concurren a la segunda
vuelta los dos partidos que hayan superado el 12% de los votos'®.

B) Elecciones presidenciales 2017

Las elecciones se celebraron en abril de 2017, y la segunda vuelta en mayo, dando como ga-
nador en segunda vuelta a Emmanuel Macron, candidato independiente del partido En Marcha!
(EM!), que consiguié el 66,1 % de los votos frente al 33,9% de Marine Le Pen —candidata del
partido populista de extrema derecha Frente Nacional (FN)-, que quedé en segundo lugar. Por su
parte, Francois Fillon, del partido republicano (LR); Jean-Luc Mélenchon, del Partido de Izquierda
(PG), y Benoit Hamon, del Partido Socialista (PS), no lograron acceder a la segunda vuelta.

Este primer resultado encendié la voz de alarma en toda Europa, ya que, por primera vez,
ninguno de los candidatos de los partidos tradicionales que hasta ahora habian gobernado se
encontraba presente para esta segunda vuelta. Destacable fue que el ganador perteneciese a
un partido recién creado y que su candidato proviniese de un ejecutivo socialista. En relacién
con ello, la pérdida de apoyos al candidato por el PS es realmente abrumadora: cuando en las
elecciones de 2012 poseia el 28,63 % de los votos, en estos comicios logr6 sélo un 6,3 %.

El ascenso del apoyo al discurso populista es también notable: en 2012 lograba un 17,9%
de votos y en estos 5 afios ha conseguido alcanzar el 21,3 %.

Grafico 9. Elecciones presidenciales en Francia.
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Fuente: elaboracién propia.

Como ocurrié en otros paises como Alemania o Austria, los candidatos del resto de partidos,
tras ver el auge del FN, se vieron obligados a endurecer su discurso acerca de la politica de asilo
de la UE, aunque el candidato de EM! se mostré como el elegido para capitanear la refundacién
de la UE, posicionandose al lado de Merkel.

En este asunto, y viendo que el resto de los partidos restaban importancia en sus mensajes
acerca de estos temas, Le Pen vio una nueva plataforma de hacer campafia: la crisis de los
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refugiados y la relacién que los atentados sufridos —segun la lider populista— tenia con la apertura
de fronteras fueron los puntos clave de su discurso de campafia.

La incertidumbre politica y social que se generé tras los terribles atentados que ha sufrido
Francia explica el gran apoyo al partido de extrema derecha.

Elecciones legislativas

Debemos destacar igualmente la celebracion de las elecciones legislativas de Francia que
tuvieron lugar también en junio de 2017, para elegir a los 577 escafios de la Asamblea Nacional.
Estas se produjeron poco mas de un mes después de las elecciones presidenciales. Los miem-
bros de la Asamblea son elegidos utilizando un sistema de dos vueltas en circunscripciones
uninominales.

En estos comicios resulté ganador el candidato de los republicanos, Edouard Philippe, con-
siguiendo 350 escarios. Por el contrario, el FN logré sélo 8 escaios. Estas elecciones han vuelto
a demostrar la debacle socialista, el fin del bipartidismo —un nuevo partido es la primera fuerza
parlamentaria—y la entrada en la Asamblea del partido de Le Pen con 8 diputados, consoliddndose
esta también como diputada nacional.

Gréfico 10. Elecciones legislativas en Francia.
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Frente Nacional

Este partido, al igual que sus compafieros de grupo parlamentario europeo, consigue intro-
ducir sus mensajes en la agenda politica. “Alli donde existe el sistema electoral de doble vuelta
se dispone de un mecanismo efectivo para corregir los efectos no deseados provocados por la
primera votacion. Pero ese recurso de Gltima hora no evita la necesidad de actuar respecto a los
problemas de fondo, antes de que ni siquiera la existencia del freno de socorro sea suficiente
para contener la oleada populista. (...) Por otra parte, las dos vueltas permiten distinguir entre
el voto expresivo de la primera, que debe ser interpretado de una manera, y el mas estratégico
de la segunda”™.
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4.4 Paises en los que comienza a emerger el populismo

4.4.1 Repiblica Checa

A) Contexto

Las elecciones legislativas celebradas el 20 y 21 de octubre de 2017 renovaron los 200
miembros de la Camara de Diputados, otorgando la victoria al empresario Andrej Babis, lider
de la populista Alianza de Ciudadanos Descontentos (ANO).

El sistema electoral de la Republica Checa utiliza un método de representacién proporcional
en listas abiertas, dando la opcién de otorgar hasta cuatro votos preferenciales para los candi-
datos de su lista elegida. Los escaiios se asignan mediante el método D’Hondt. El sistema checo
establece un umbral electoral del 5% para partidos y un 10% para alianzas de dos partidos.

B) Comportamiento preelectoral

En las anteriores elecciones —afio 2013 el partido de los Socialdemdcratas (CSSD) fue el
partido mas votado y el ejecutivo resultante fue una coalicién de centro-izquierda con ANO,
Unién Cristiana y Demécrata-Partido Popular Checoslovaco (KDU-CSL).

El ganador de estas Ultimas elecciones fue destituido en mayo por fraude fiscal, pero eso no
le ha impedido lograr el 29,7 % de los votos. Los sondeos vaticinaban que obtendria 11 puntos
mas que en las elecciones de 2013.

C) Elecciones 2017

En los comicios de 2017, el CSSD sufrid un varapalo electoral que lo llevé a perder 35 escafios.
El Partido Democratico Civico (ODS) —de centroderecha- fue el segundo partido mas votado,
alcanzando 25 escafios, ya que su grupo aument6 en 9 asientos.

Es destacable la entrada en el Parlamento del Partido de Libertad y Democracia Directa (SPD).
Este partido, fundado en 2015, se caracteriza por un discurso euroescéptico y antiinmigracion.

Gréfico 11. Elecciones generales en la Republica Checa.
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Alianza de Ciudadanos Descontentos (ANO)

Babis se ha apoyado en mensajes contra la corrupcion, la inmigracion, el euro y la élite
politica. El nuevo primer ministro, el segundo checo mas rico del pais, creé en 2011 el partido
ANO 2011.
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El aumento de la importancia de los problemas culturales en la Republica Checa ha provo-
cado la entrada de nuevas formaciones en el Parlamento. “A diferencia de Polonia y Hungria,
cuya politica siempre ha estado dominada por cuestiones culturales relacionadas con la religion
o la nacionalidad, el sistema checo ha estado dominado por la competencia econémica. (...)
Los partidos representados en el parlamento diferirdn mas en cuestiones culturales, migracion,
enfoque de la soberania checa y puntos de vista relacionados con la integracién europea”?.

5 DISCUSION

La pregunta planteada en este trabajo trataba de responder a si existia correspondencia entre
el discurso populista antimigratorio de estos partidos mencionados con su respectivo auge. Como
consecuencia de este andlisis, podemos confirmar que si existe una relacién entre los alegatos
antiinmigracién de estos partidos con su ascenso -y, en algunos de los casos, consolidacién.

Uno de los problemas con los que nos hemos encontrado en la investigacion ha sido el
héndicap de la escasa literatura académica dedicada a esta materia, para lo que ha habido que
consultar en gran medida fuentes periodisticas.

Es necesario sefialar como punto destacable del trabajo que, a pesar de realizar esta inves-
tigacion basandose en el ascenso de la extrema derecha abanderada por partidos populistas,
existen casos de paises en los cuales las fuerzas extremistas se han coaligado con otras fuerzas
maés cercanas al centro o incluso a la izquierda en los valores establecidos. Ejemplo de ello es
Italia, donde actualmente gobierna un partido de extrema derecha con uno que muchos polité-
logos identifican como populista de izquierdas, pero que no cumple los parametros tradicionales
establecidos para los partidos de izquierda. Ademas, es importante destacar también el caso de
Hungria, donde un partido nacionalista, clasificado como partido de centroderecha, opt6 por
un discurso mas cercano a la extrema derecha con argumentos en temas de inmigracién mas
propios de Jobbik. Igual ocurrié en Austria con el Partido Popular Austriaco (OVP) —también
clasificado como de centroderecha—, que también adopté un discurso mas cercano a la extrema
derecha con argumentos en temas de inmigracién mas propios de FPO en el caso de Austria.

La derrota del Partido Socialista Hlngaro confirma —como ha ocurrido en los otros Estados— la
debacle sufrida por el socialismo europeo y el fin del bipartidismo entre partidos tradicionales, lo
que hace que nos planteemos una nueva dicotomia populismo-tecnocracia.

El discurso distinto de las medidas sugeridas por los partidos tradicionales es lo que ha
acabado por calar en el electorado. Se podria sefialar la relacion entre el trasvase de votos y
las medidas anunciadas relacionadas con la politica de asilo —y en alguno de los casos, como
es Alemania, en la puesta en marcha de estas medidas—. Otro ejemplo de esto lo tenemos en
Austria, donde el FPO logré su mejor resultado desde su creacién al ganar la primera vuelta de
las elecciones presidenciales.

La principal sefia de identidad de estos partidos es su discurso antiinmigracién, que se vio
reforzado por la llegada de refugiados a sus fronteras, o reubicados por la UE.

Confirmamos la correspondencia planteada en la pregunta formulada en el inicio de la investi-
gacion por casos como el de ltalia. Ya en el afio 2015, cuando la crisis de refugiados estall6 en los
medios italianos, la LN supo aprovecharla utilizando su discurso xen6fobo y populista para captar
votos. En esta ocasion, se observa el ascenso de la Liga Norte, que supera con gran margen el
resultado obtenido en las anteriores elecciones. Por otra parte, el crecimiento del M5S es notable.
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Algunos partidos de centroderecha, como el OVP o el Fidesz, entre otros, han apostado por
un giro a la derecha para restar apoyo a los extremistas y adaptar los mensajes a lo que querian
oir los votantes.

Esta nueva dicotomia populismo-tecnocracia se apoya en un contexto en el que los partidos
tradicionales ya no poseen el poder, sino todo lo contrario, descienden en nimero de apoyos, un
escenario en el que podemos ver cémo dos partidos antiestablishment tienen el poder ejecutivo,
como es el caso italiano.

También vemos las consecuencias de estos apoyos en la incapacidad que han sufrido paises
como Holanda, Austria y, recientemente, Italia en formar gobierno. Los partidos que anterior-
mente poseian el poder ahora se ven forzados no sélo a incluir estos issues en la agenda, sino que
deben aliarse con otras fuerzas —en ocasiones, populistas— para poder gobernar (ver Alemania,
Austria e Italia).

Por otra parte, y en relacién con la permanencia en el poder, nos encontramos con dos de los
paises que forman el Grupo de Visegrado: Polonia y Hungria, que mantienen su asiento y cuentan
cada vez con mayor nimero de apoyos. Y, muy cercana a sus ideas, la Republica Checa, donde
sus gobernantes exponen alegatos muy propios de la extrema derecha pero no forman parte de
los dos eurogrupos de esta linea ideoldgica, sino que provienen de grupos tales como EPP y ECR.

La postura antiinmigratoria de gobiernos como los de Polonia, Hungria y la Republica Checa
ha puesto al limite a la UE, quien inicié un procedimiento de infraccién contra ellos por rechazar
las cuotas de refugiados. Los expertos decian que Orbén (Fidesz) ha pasado por diversas etapas
ideoldgicas. Esto es destacable, porque hemos visto en este trabajo cémo todos los lideres han
ido adaptandose al contexto y asi es como han logrado sus apoyos. Finalmente, todos los lideres
han ido modulando sus mensajes para poder captar un mayor nimero de votos.

Debido a las similitudes en sus discursos y propuestas, ha surgido una alianza de partidos
populistas euréfobos y xendfobos en que la critica a la inmigracion y a las politicas de la UE han
sido claves en sus proclamas.

6 CONCLUSIONES

En este articulo se analiza como la gestion de la crisis migratoria por parte de los partidos
gobernantes en Europa ha influido en el auge de la extrema derecha. Los resultados de este
andlisis muestran que en algunos de los Estados miembros este incremento ha sido aplacado
por partidos de reciente creacién (Francia) o han estado muy cercanos a alcanzar su objetivo de
llegar al poder (Holanda), donde logré la victoria el candidato independiente.

Esta investigacion nos ofrece aspectos clave a desarrollar: 1. La ultraderecha ha logrado situar
temas tan importantes como la inmigracién en la agenda politica; 2. Estamos ante el fin del
bipartidismo, donde los partidos tradicionales han tenido que cambiar sus discursos y modularlos
para llegar a un electorado descontento con su gestion durante estos afios de mandato; 3. El
socialismo europeo se encuentra en un peligroso descenso, préximo a desaparecer; 4. La incer-
tidumbre politica y social provocada por la crisis econémica y migratoria, sumada a los recientes
atentados, ha sido la férmula decisiva utilizada por los populistas para avanzar en apoyos; 5. Y,
lo mas importante, los populistas han llegado para quedarse.

Este repaso a las dltimas elecciones generales desde 2015 —afio en el que la crisis migratoria se
hizo visible- nos demuestra que el ascenso de la extrema derecha ha causado cambios notables
en el comportamiento electoral al lograr influir en el resto de partidos. Estas facciones lograron
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introducir sus mensajes antimigratorios en el centro del debate, forzando un giro hacia la derecha
de sus competidores, y asi lo hemos comprobado en este trabajo.

Nunca la extrema derecha habia experimentado un auge semejante desde la Segunda Guerra
Mundial. Numerosos articulos publicados estos Gltimos meses —en particular los de después de las
elecciones donde perdieron FN y PVV- tranquilizaban a los ciudadanos afirmando que la alarma
populista habia sido desactivada.

Lo cierto es que estos partidos se quedaron a las puertas de lograr la victoria, y en paises donde
gobierna un partido de este perfil, como es el caso de Polonia y Hungria, sus mensajes criticos
con la politica de asilo europea y su negativa a acatarla no han hecho mas que reportarle apoyos
entre sus vecinos, sin olvidar el caso mas reciente, en la Republica Checa, donde un partido de
nueva creacion ha logrado alcanzar la presidencia del pais.

En relacion con ello, dirigimos la vista a Italia, uno de los paises fundadores de la Unién
Europea que ahora esta siendo gobernado por un primer ministro que se enorgullece de ser
populista. También en Alemania se encuentra en una tensa relacion la coalicién de gobierno,
provocada por las medidas de politica de asilo.

Estos partidos populistas de ideologia extrema han capitalizado el descontento de los vo-
tantes por la situacion actual del pais: el sentimiento de incertidumbre generado por la pérdida
de estatus social debido a las medidas austeras puestas en marcha, en el cual los ciudadanos
no entienden las medidas tomadas acerca de los migrantes, sumado al rechazo vigente ante el
multiculturalismo, factores clave para lograr apoyos.

En paises donde es mas notable que la crisis de refugiados y la politica de asilo propuesta por
sus gobernantes han pasado factura, hemos visto que partidos como AfD, FPO y Fidesz han sabido
modificar los estatutos de sus organizaciones para adaptarse a lo que los ciudadanos querian oir.
Esto también se puede observar en los otros estudios de caso analizados. Ademas, es llamativo
ver que, en los Estados donde estos partidos no han logrado alcanzar la presidencia, los partidos
victoriosos estan teniendo problemas en las negociaciones para lograr una coalicién gobernante.

La extrema derecha ha conseguido que votantes que no apoyan abiertamente ideas de esta
ideologia viesen un representante de sus inquietudes. Es el momento de ver las nuevas alianzas
en el panorama europeo: por un lado, el PiS polaco, el ANO de Republica Checa, y el Fidesz
hungaro; por otro, FN, PV y LN ya han mostrado su alianza euréfoba; y, por dltimo, estamos
viendo cémo influye la inclusién del FPO en el gobierno austriaco.

Podemos concluir que los populistas de ultraderecha han llegado para quedarse. También
subrayamos que su entrada en las instituciones les reporta recursos publicos a los que anterior-
mente no tenian acceso; se beneficiardn de una influencia y unos recursos econémicos con los
gue podran llevar a cabo su estrategia populista y continuar alcanzando mayores apoyos.

Ahora que las elecciones europeas estan proximas a celebrarse, podremos observar como
utilizan estas proclamas para forjar nuevas alianzas en la Eurocamara. Gracias a este nuevo estatus
de poder, conseguiran una mayor influencia, no tanto en lo que respecta a las decisiones politicas
como en las actitudes de los ciudadanos ante los temas que coloquen en la agenda politica.

Tras estas conclusiones, es de recibo que los partidos tradicionales asuman que estas fuerzas
populistas han llegado para quedarse y continuaran controlando la arena politica en un futuro a
corto plazo. Los partidos que otrora formaban el establishment deben tomar conciencia de que
la estrategia de utilizacion de la politica migratoria como arma politica continuara de manera
estable, al menos hasta los comicios europeos de 2019. Quienes no quieran asumir esta nueva
situacién terminaran por desaparecer.
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Por todo lo anterior, la recomendacion de este trabajo es que estos partidos asuman y pro-
clamen un mensaje integrador, que tomen la batuta en la problematica de la crisis migratoria y
que las medidas que adopten se hagan desde las instituciones europeas para mejorar la Unién,
no para dinamitarla, como quieren hacer estos partidos euréfobos estudiados.

Esta estrategia debe ponerse en marcha ya, porque queda menos de un afio para que seamos
llamados a las urnas. La Eurocamara corre peligro de estar formada por fuerzas que quieren su
disolucién; es la hora de asumir el contexto y adaptarse a lo que esté viviendo 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. Con
iso, podemos cofecer o tipo de competicion dos partidos polo goberno, as dindmicas goberno-oposicion
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 auténomas. Nada mas lejos de la
realidad. Asi, parece preciso describir el sistema de partidos gallego desde los primeros comicios de 1981
hasta los recientes de 2016. De esta manera 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 Introduccién. 2 Sistema electoral, ciclos electorales y formacion de gobiernos 2.1 Sistema
electoral. 2.2 Ciclos electorales. 2.3 Formacién de gobiernos. 3 El sistema de partidos gallego. 3.1 Parti-
cipacion electoral. 3.2 Fragmentacion de partidos. 3.3 Bloques ideoldgicos. 3.4 Volatilidad electoral. 3.5
Competitividad electoral. 4 Conclusiones. 5 Bibliografia.

1 INTRODUCCION

El 25 de septiembre de 2016 tuvieron lugar las décimas elecciones al Parlamento de Galicia.
Como ya habia ocurrido en 2012, los gallegos fueron llamados a las urnas el mismo dia que los
vascos elegian los diputados de su Parlamento, con el fin de hacer cuadrar en la misma fecha
unas elecciones que, como sucede en los casos de Andalucia y Catalufia, no son concurrentes
con el resto de comunidades auténomas espafiolas’.

Los décimos comicios autonémicos gallegos han dejado como resultado un Parlamento
notablemente mas fragmentado que el de las Gltimas fechas. Y, sin embargo, esta mayor ato-
mizacién partidista que se dio en las elecciones de 2016 no iba a ser, ni mucho menos, lo mas
destacable de ellas. En esencia, esto incluso habia ocurrido previamente en el resto de comuni-
dades auténomas que, en el afio 2015, habian elegido a los representantes de sus parlamentos
autonémicos?. De este modo, lo que hizo Unicas a las elecciones gallegas de 2016 fue la mayoria
absoluta cosechada por el Partido Popular (PPdeG), que, con cuarenta y un escafios de los setenta
y cinco posibles, alcanzaba de forma holgada mas del cincuenta por ciento de la camara gallega.
Esta mayoria, ademas, venia precedida de unos resultados en las elecciones municipales de 2015
en los que nuevas formaciones habian conseguido la alcaldia de importantes ciudades gallegas.
A pesar de ello, y teniendo en cuenta también la perspectiva comparada de otras autonomias,
ningln partido obtuvo el mismo porcentaje de votos que el PPdeG en estos Gltimos comicios>.

Pareceria, pues, que el tipo de competicion electoral en Galicia es una rara avis si lo compara-
mos con el resto de regiones espafiolas, por lo menos si slo tuviéramos en cuenta estas Ultimas
elecciones. Nace asi la necesidad de describir el sistema de partidos gallego desde los primeros
comicios de 1981 hasta los ultimos de 2016. Transcurridos casi cuarenta afios de elecciones
democraticas al Parlamento de Galicia, merece la pena conocer no sélo las pautas de compe-
ticién partidista en la comunidad gallega, sino los niveles de institucionalizacién de su sistema
partidista, es decir, el grado en que los patrones de interaccion entre las formaciones politicas y
los votantes resultan rutinarios, predecibles y estables a lo largo del tiempo*.

Con motivo de dar respuesta a la pregunta de hasta qué punto el sistema de partidos ga-
llego esta institucionalizado, y hasta qué punto la competicién de los partidos por el gobierno
resulté estable, en este articulo se ofrecen una serie de indicadores del sistema de partidos (los
gue cominmente mas empled la literatura especializada) que permitirian enmarcar a Galicia en
una categoria o en otra.

Para ello, este texto se divide en dos grandes bloques. En el primero, se presenta de manera
muy introductoria la normativa electoral bajo la que se rigen los comicios autonémicos gallegos,
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con lo que podemos conocer cémo se traducen los votos en escafios y se reparten estos entre las
distintas formaciones. Esto nos permite hablar de los distintos ciclos electorales en que se pueden
dividir los comicios autonémicos celebrados hasta la fecha. Ademas, se describe la formacion
de gobiernos que se produjo en estas diez elecciones. El segundo bloque muestra la evolucién
de distintos indicadores del sistema de partidos: los niveles de participacion electoral, el nimero
de partidos electorales y parlamentarios, los niveles de intercambio de preferencias electorales
de una eleccién a otra, o volatilidad electoral, y la competitividad electoral. Por Gltimo, unas
conclusiones cierran el articulo recapitulando todo lo dicho.

2 SISTEMA ELECTORAL, CICLOS ELECTORALES Y FORMACION DE
GOBIERNOS

2.1 Sistema electoral

El 20 de octubre de 1981 mas de dos millones de gallegos fueron llamados a las urnas para
elegir a sus representantes autonémicos. Para ello, el Estatuto de autonomfa gallego de 1981
contemplaba un sistema electoral provisional en la disposicién transitoria. Entonces eran setenta
y uno los asientos del Parlamento de Galicia que se repartian entre las cuatro circunscripciones
electorales, que, como en la mayoria de comunidades auténomas espafiolas, eran las provincias:
A Corufia (22), Lugo (15), Ourense (15) y Pontevedra (19). De este modo, lo que se pretendia
era sobrerrepresentar a las provincias del rural, con un voto mas conservador —igual que ocurre
en las provincias del interior en las elecciones al Congreso de los Diputados®-, mientras las pro-
vincias atlanticas, mas pobladas, se veian infrarrepresentadas®. Con este reparto de escafios se
celebraron las elecciones de 1981 y 1985.

Con la aprobacién de la Ley 8/1985, de 13 de agosto, de elecciones al Parlamento de
Galicia, se aumentaba el tamafio de la camara en cuatro escafios y se corregia, parcialmente,
la desigualdad del valor del voto al conseguir A Corufia y Pontevedra dos escafios adicionales,
respectivamente. Asi, la citada ley (reformada por la Ley 15/1992, del 30 de diciembre’) y el
Estatuto de autonomia de Galicia constituyen el marco legislativo electoral gallego. En el Estatuto
de autonomia se establece, entre otras cosas, que los diputados han de ser elegidos por sufragio
universal, libre y directo por un plazo de cuatro afios y conforme a un sistema de representacion
proporcional. Del mismo modo, se fija que las provincias (art. 11.4) han de ser las circunscrip-
ciones electorales. Ademas, el estatuto prevé que el tamafio del Parlamento se debe mover entre
los sesenta escafios de minimo y los ochenta de maximo (quedando aplazado el nimero exacto
de escarios a una ley de desarrollo bésico del estatuto).

Por su parte, y con el fin de respetar el mandato constitucional de representacién de todos
los territorios, la ley electoral gallega establecié un minimo inicial de diez asientos por provincia,
que se asignan sin tener en cuenta la poblaciéné. Con ello son sélo treinta y cinco escafios los
que se reparten entre las circunscripciones, siguiendo criterios proporcionales (art. 9). Desde la
aprobacion de la ley electoral y hasta la actualidad, el nimero de diputados de cada provincia
fue variando en un escafio arriba o abajo entre provincias en funcién de la demografia. En
los comicios mas recientes de 2016, A Corufia designé veinticinco parlamentarios, Pontevedra
veintidés, y Lugo y Ourense catorce, respectivamente. Finalmente, igual que en el resto de co-
munidades auténomas y en el conjunto del Estado, la férmula empleada para transformar los
votos en escafios es el método D’Hondt’.
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Estas reglas condicionan no sélo la competicion de los partidos por los escafios, sino el con-
junto del sistema de partidos gallego.

2.2 Ciclos electorales

Teniendo en cuenta el reparto de escafios por provincia y siendo conscientes de como se
transforman los votos en escafios, podemos analizar con mejores herramientas la evolucién de
los apoyos electorales en los comicios autondmicos gallegos. La tabla T muestra el porcentaje de
votos y el nimero de escafios de las distintas formaciones que alcanzaron representacién politica
en las elecciones al Parlamento de Galicia comprendidas entre 1981 y 2016. Asi, en funcién del
porcentaje de apoyos cosechados por cada partido y, sobre todo, del nimero de asientos que
consiguieron en la Casona del Hérreo, podemos diferenciar tres ciclos electorales claros: 1) de
1981 a 1985, 2) de 1989 a 2001 y 3) de 2005 a 2016.

El primer ciclo corresponderia, pues, a los comicios de 1981 y 1985. En estas elecciones nin-
gun partido consigui6 el suficiente nimero de votos como para formar un gobierno en solitario.
Contra todo pronéstico, Alianza Popular (AP) resultaba la fuerza mas votada en los primeros co-
micios autonémicos gallegos. Y fue contra todo pronéstico, dado que en las elecciones generales
de 1977 y 1979 habia sido la Unién de Centro Democratico (UCD), con mas de un cincuenta
y dos por ciento de los escafios y un cuarenta y siete por ciento de los votos, respectivamente,
la formacién mas votada en Galicia, quedando AP muy lejos del partido centrista, al obtener un
escaso apoyo del trece y catorce por ciento de los votos'®. Asi, en los comicios gallegos de 1981
(elecciones fundacionales), AP no sélo superé en el cémputo global a UCD, sino que consiguid
imponerse en las provincias atlanticas, A Corufia y Pontevedra, yendo, en parte, en contra de
los que habian sefalado una excesiva dependencia por parte de los populares del voto rural'.

Por su parte, los comicios de 1985 fueron el predmbulo del segundo ciclo electoral gallego.
De hecho, suponen una clarificacién de la competencia partidista. La implosiéon de la UCD en
1982 determiné la competicién politica de estas segundas elecciones en las que AP concurria
en coalicién con el Partido Democratico Popular (PDP), el Partido Liberal (PL) y los Centristas de
Galicia (CdG). Estas cuatro formaciones se agruparon bajo el nombre de Coalicién Popular de
Galicia (CP). De este modo, en 1985 la contienda politica enfrent6 principalmente a CP con el
Partido Socialista de Galicia-Partido Socialista Obrero Espafiol (PSdeG-PSOE). Asi, el incremento
de un nueve por ciento en votos que experiment6 el PSdeG en 1985 podria justificarse por el
apoyo recibido por parte de antiguos electores de la UCD que, ademas de ir a parar a CPy a
Coaliciéon Galega (CG), terminaron recalando en los socialistas'2.

En estas elecciones, ademas, se produjeron distintos movimientos en el campo de los partidos
nacionalistas gallegos. Por un lado, Esquerda Galega (EG), que en 1981 habia conseguido un
asiento en el Parlamento de Galicia, se integra con el Partido Socialista Galego (PSG), y acaban
obteniendo tres escafios en los comicios de 1985. Por otro, y aunque en los comicios de 1981
el Bloque Nacionalista Popular Galego (BNPG) habia acudido en coalicion con el PSG, en 1985,
bajo el nombre de Bloque Nacionalista Galego (BNG), se presenta en solitario para terminar
obteniendo un Unico asiento, el del lider histérico del nacionalismo gallego Xosé Manuel Beiras.
Por (ltimo, lo destacable de los comicios de 1985 fue la irrupcién de la formacién CG'3, un par-
tido nacionalista que, en lo ideoldgico, se situaba en posiciones de centro-derecha'. En estos
comicios consiguen cerca de un trece por ciento de los votos y once parlamentarios.
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Tabla 1. Resultados de las elecciones autonémicas al 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)
ucD 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 42
AGE/En Marea 14(9) | 19 (14)
Total % votos 91 93 93 94 97 96 97 94 91 93
N.° escafios 71 71 75 75 75 75 75 75 75 75

2 Los porcentajes estan redondeados, sin decimales. Fuera de los paréntesis las cifras son porcentajes de voto, y dentro de los paréntesis las cifras
son nimero de escarios. Se trata del porcentaje sobre voto vélido calculado teniendo en cuenta los votos CERA.

b Los ocho partidos que obtuvieron representacion son el Partido Popular de Galicia (PPdeG), PSdeG-PSOE, UCD, BNG, CG, EG, En Marea y el
Partido Comunista de Galicia (PCG). Se considera un mismo partido: AP, CP y PPdeG; EG y PSG; el BNPG y el BNG; y Alternativa Galega
de Esquerdas (AGE) y En Marea.

Fuente: elaboracién propia basandose en: http://eleccions2016.xunta.gal

El segundo ciclo electoral se abre con las elecciones de 1989' y llega hasta las de 2005'.
Durante cuatro comicios, el Partido Popular de Galicia (PPdeG) —que se refunda en 1989 dejando
atras las siglas de AP alcanza mayorias absolutas de forma ininterrumpida. De hecho, salvando
los comicios de 1989, en los restantes la formacién conservadora logra mas del cincuenta por
ciento de los votos y mas de cuarenta escafios de los setenta y cinco que a partir de 1985 se
reparten en el Parlamento de Galicia. Si buscaramos un responsable de este cimulo de victorias
holgadas de los populares, ese seria Manuel Fraga Iribarne. En 1989, Fraga deja el liderazgo a nivel
nacional de AP (partido que fundd en 1976) en las manos de José Maria Aznar (quien alcanzaria
la Presidencia del Gobierno en los comicios de 1996) para volver a su tierra y encabezar las listas
de un PPdeG renovado y con un discurso profundamente galleguista'’.

Las elecciones de 1989 sirven, ademds, como primer indicio de lo que después se materiali-
zarfa en 1993: el ascenso del BNG, por un lado, y la caida hasta llegar a la desaparicién de CG.
Asi, de 1989 a 2005 no sélo se dio un dominio del PPdeG sin paliativos, sino que se transformé
por completo la competicién politica establecida hasta la fecha. El BNG concentr6 el voto nacio-
nalista de izquierdas'8, aprovechando el trasvase de votos desde la coalicion EG-PSG y del sector
moderado de CG'?, mientras que el PPdeG hizo lo propio con el nacionalismo conservador®.

El ascenso en apoyos electorales del BNG en las siguientes elecciones fue otro de los grandes
cambios acontecidos en este segundo ciclo electoral. En buena medida, este incremento de
votos fue gracias al abandono que el Bloque protagonizé de posiciones mas extremas y a la
moderacion de su discurso politico. En los comicios de 1993 suma mas de un diez por ciento de
apoyos con respeto a las elecciones de 1989 y cuatro afios mas tarde, en 1997, supera en esca-
fos y porcentaje de votos al PSdeG-PSOE, que pierde mas de un cuatro por ciento de votos. El
BNG conseguia atraer el voto de los electores mas jévenes, que menos simpatizan con el PPdeG,
mientras el PSdeG no era capaz de articular una respuesta capaz de canalizar los sufragios de
aquellos mas opuestos al dominio de los populares?'. En gran parte, esto se debi6 al liderazgo
débil de los socialistas, por lo menos en comparacién con el de sus opositores, BNG y PPdeG,
gue bajo el mando de Xosé Manuel Beiras y Manuel Fraga fueron capaces de dar una imagen
de partido consolidado.
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Para las elecciones de 2001, en cambio, el PSdeG-PSOE consiguié aumentar su porcentaje
de votos y escafios, obteniendo el mismo ndmero de asientos que el BNG: diecisiete. Tras el
duro golpe de las elecciones de 1997, Abel Caballero deja la Secretaria del partido y en su lugar
aparece un completo desconocido, Emilio Pérez Tourifio (con un perfil técnico y discreto), que
en el Congreso Extraordinario de 1998 obtiene algo mas del sesenta por ciento de los votos. Con
Tourifio al frente, el PSdeG no sélo es capaz de igualar en escafios al BNG, sino que alcanza la
presidencia de la Xunta en las elecciones de 2005 gracias al apoyo de los nacionalistas. El BNG en
estas elecciones pierde cuatro asientos en el Parlamento de Galicia. La renovacién en el liderazgo
politico del Bloque, en la que Anxo Quintana, exalcalde de Allariz, vino a sustituir a Xosé Manuel
Beiras no estuvo exenta de polémica, y fueron sonados los problemas internos del partido??.

Las elecciones de 2005 ponen fin al segundo ciclo. El PPdeG pierde la mayoria absoluta y
PSdeG y BNG firman un acuerdo de gobierno constituyendo lo que pasaria a llamarse “Gobierno
bipartito”. El desastre medioambiental del Prestige, un barco petrolero que el 19 de noviembre de
2002 se hunde delante de las costas gallegas y provoca una de las mayores tragedias ecoldgicas
de la historia de Espafia, asi como el problema de la sucesién de Fraga en el PPdeG, permite a
PSdeG y BNG arrebatarles la Xunta a los populares, que llevaban en el Gobierno desde 1989%.

Sin embargo, tras las elecciones de 2009, el tercer ciclo electoral parece tornar a un escenario
como el del segundo. Pasados tan sélo tres afios y medio de Gobierno bipartito, el PPdeG, de
las manos de su nuevo lider, Alberto Nufez Feijéo, vuelve a ganar la mayoria de apoyos y, con
treinta y ocho escafrios, alcanza la Presidencia de la Xunta de Galicia. Feij6o es capaz de mostrar
las debilidades del bipartito, insistiendo en una imagen de “gasto irresponsable” por parte de la
Xunta?*. A todo ello tenemos que sumar la incapacidad que muestra el bipartito para hacer visible
el trabajo realizado durante sus afios al frente de la Xunta®, en los que llevé adelante la aproba-
cién de més de cincuenta leyes, muchas de ellas con el apoyo de las tres fuerzas en la camara®.

Por otra parte, el BNG continta perdiendo apoyos. Asi, consigue casi un tres por ciento me-
nos de votos y, tras materializarse la no reedicién del bipartito, Anxo Quintana y la Ejecutiva del
Bloque presentan su dimisién a finales de marzo de 2009, pocos dias después de las elecciones.
Lo mismo hace Emilio Pérez Tourifio, que en la mafiana siguiente a los comicios de 2009, y tras
saberse los resultados, dimite como secretario general del PSdeG. Asi, este tercer ciclo electoral
podria definirse como una etapa convulsa para la oposicién. Las elecciones de 2012 y 2016
confirman precisamente estos sintomas. Mientras el PPdeG aumenta su apoyo en Galicia (a pesar
de la mala situacién econémica generalizable a todo el territorio espafiol), tanto PSdeG como
BNG decrecen en porcentaje de votos y escaios?’. Ademas, para las elecciones de 2012y 2016,
aparece un nuevo competidor politico. En 2012 surge Alternativa Galega de Esquerdas (AGE),
una coalicién politica que incluia una importante escisién del BNG: la corriente Anova-Irmandade
Nacionalista (Anova), liderada por Xosé Manuel Beiras, quien antafio habia sido el fundador del
propio BNG. En esta coalicién se integraron otras formaciones de ambito estatal, Esquerda Unida
(EV) y Equo-Galicia. La emergencia de este partido se explica por la crisis interna del BNG, que se
hizo patente en la XIIl Asamblea Nacional del BNG, celebrada en enero de 2012%. El éxito de la
coalicién AGE fue rotundo: recibié mas de doscientos votos y consiguié nueve escafos, dos mas
que el BNG. Sin embargo, para los comicios de 2016, AGE dejaria paso a En Marea, una nueva
coalicién, esta vez integrada por Anova, Podemos, EU y diferentes agrupaciones locales. El éxito
de En Marea fue incluso mayor que el de su predecesor, al hacerse con catorce asientos y recibir
cerca de un dos por ciento mas de votos que el PSdeG-PSOE. Por su parte, el BNG obtuvo seis
escafos, su peor resultado desde 1989.
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La tabla 2 resume: 1) el porcentaje de votos y escaios que alcanzé la fuerza mas votada a
lo largo de las diez elecciones celebradas hasta la fecha; 2) la concentracion de votos y escafios
de los dos partidos con mas apoyos; y 3) el porcentaje de votos y escafios de las formaciones
nacionalistas desde 1981 hasta 2016. Con ello queda dibujado el escenario politico gallego en
estas diez elecciones, por lo menos en lo que a concentracién de votos se refiere. De hecho,
cada ciclo electoral podria ir acompanado de un “apelativo”: en el primero la desagregacion
electoral fue la principal caracteristica; en el segundo, lo destacable fue la hegemonia de un gran
partido, el PPdeG, y el triunfo del nacionalismo gallego; por ultimo, en el tercer ciclo electoral
podemos hablar de la competitividad en la oposicion, el desgaste del nacionalismo y el dominio,
de nuevo, del PPdeG.

Tabla 2. Votos y escafios a diferentes partidos en las eleccio-
nes al Parlamento de Galicia, 1981-2016 (en porcentaje)

Votos y escafios Partido con la B Dos .principales Par?idos'
mayor 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 5,9
Escaiios °
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

2 En votos validos.
bLos porcentajes han sido redondeados.
Fuente: elaboracién propia

2.3 Formacion de gobiernos

Dejando de lado el recorrido electoral de cada partido a lo largo de estos casi cuarenta afios
de elecciones democraticas en Galicia, merece la pena detenerse en la configuracién de los
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gobiernos, para asi, siguiendo a Peter Mair (1997), establecer hasta qué punto se puede hablar
de una competicion por alcanzar la presidencia de la Xunta abierta a varias formaciones o res-
tringida a unas pocas. De esta forma, podriamos distinguir dos grandes periodos, caracterizados
principalmente por la capacidad que tuvo el partido més votado para configurar el Ejecutivo en
solitario o con el apoyo de otras formaciones. En este sentido, el primer periodo corresponde a
las elecciones de 1981 y 1985, comicios iniciaticos de la autonomia gallega, y el segundo a las
elecciones que van desde 1989 hasta 2016, con la excepcién de las de 2005. Sélo dos partidos
encabezaron el Gobierno gallego, el PPdeG y el PSdeG-PSOE. El PSdeG estuvo al mando del
Ejecutivo gallego de 1987 a 1989 y de 2005 a 2009. Por su parte, el PPdeG controld la Xunta
de Galicia en los afos restantes, con un claro predominio desde 1989 y, sobre todo, en estos
Gltimos afios desde 2009.

Si utilizamos la terminologia de Mair (1997) para dar cuenta de las transformaciones de la
competicién partidista, poniendo el foco de atencién en la competicién de los partidos por el
gobierno, dirlamos que lo sucedido en las dos primeras elecciones es sintoma de una estructura
de competicién por el gobierno abierta. Este tipo de competicion se caracterizara por resultados
electorales poco predecibles; por cambios continuos en las alternativas posibles de formaciones
que pueden alcanzar el gobierno, y por la capacidad de que nuevos partidos, o formaciones
ya existentes pero con un escaso peso electoral, puedan representar un papel relevante en la
configuracion del Ejecutivo. Estas caracteristicas bien se le pueden atribuir al escenario politico
gallego de los afios comprendidos entre 1981 y 1989.

A partir de los comicios de 1989 y hasta 2016 (salvando la legislatura de 2005), la estructura
de competicién por el gobierno se cierra a pocos partidos. Esta estructura cerrada estaria caracte-
rizada por que el acceso al gobierno queda restringido a escasas formaciones, no produciéndose,
por lo general, alternancia politica®.

Asi, a lo largo de las diez elecciones celebradas hasta la fecha, las férmulas de gobierno es-
tuvieron condicionadas a si los resultados electorales le permitian o no a uno de los partidos ser
autosuficiente. La tabla 3 resume la configuracién de gobiernos que se dio en estos afios en la
comunidad gallega: siete fueron los gobiernos de mayoria (todos ellos del PPdeG), dos los que
precisaron pactos y otros dos los de coalicién.

Tabla 3. Configuracion de gobiernos en la Comunidad Auténoma de Galicia, 1981-2016

Presidente y periodo de Gobierno Partido en el Ng:?:r:?aye de | Apoyo externo | Tipo
yp Gobierno sscaﬁos ) poy P

Xerardo Fernandez Albor (1981-1985) AP 31 (26) Si (UCD) Pactos
Xerardo Fernandez Albor (1985-1987) CcP 41 (34) Si (CG) Pactos
Fernando Gonzalez Laxe (1987-1989) PSdeG-PSOE 29 (22) Si ggg:EPGr\;G’ Coalicion
Manuel Fraga Iribarne (1989-1993) PPdeG 44 (38) No Mayoria
Manuel Fraga Iribarne (1993-1997) PPdeG 52 (43) No Mayoria
Manuel Fraga Iribarne (1997-2001) PPdeG 55 (42) No Mayoria
Manuel Fraga Iribarne (2001-2005) PPdeG 52 (41) No Mayoria
Emilio Pérez Tourifio (2005-2009) PSdeG-PSOE 33 (25) Si (BNG) Coalicion
Alberto Nifez Feijoo (2009-2012) PPdeG 47 (38) No Mayoria
Alberto Nifez Feijoo (2012-2016) PPdeG 46 (41) No Mayoria
Alberto Nufez Feijéo (2016- ) PPdeG 48 (41) No Mayoria

Fuente: elaboracién propia
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Aunque las elecciones generales de 1977 y 1979 le dieron la victoria en el territorio gallego a
la UCD?*°, el primer Gobierno de la Xunta de Galicia fue presidido por Xerardo Fernandez Albor,
de AP, que en 1981 result la lista mas votada. A pesar de todo, los veintiséis escaiios de setenta
y uno posibles dejaron a los populares en una situacién de pacto forzoso con otros grupos para
poder gobernar. Asi, en la sesién de investidura, Albor fue elegido presidente no sélo con el apoyo
de los veintiséis parlamentarios de AP y los veinticuatro de la UCD, sino también con los votos de
Ramén Pifieiro, Carlos Casares y Benjamin Casal del PSdeG. Esta legislatura estaria fuertemente
condicionada por los fragiles apoyos al Gobierno. Para los comicios de 1985, la coaliciéon de
partidos en que se integra AP vuelve a salir como fuerza mas votada. Esta vez, sin embargo, y en
buena medida debido a la desapariciéon de la UCD, Fernandez Albor, tras varias votaciones, es
investido presidente gracias a la total abstencién de los diputados de CG.

Sin embargo, lo destacable de este primer periodo de estructura de competicion abierta por
el gobierno fue lo sucedido en 1987. Cinco diputados de CG ejecutaron la escision del sector
mas nacionalista y progresista del partido, creando el Partido Nacionalista Galego (PNG), que
resultaria clave para la mocién de censura a Fernandez Albor. A ello habria que sumar uno de los
primeros y mas relevantes casos de transfuguismo en Espafia: el vicepresidente de la Xunta, Xosé
Luis Barreiro, presentd su dimisién, abandonado el grupo parlamentario y arrastrando consigo
a otros cuatro diputados populares. Juntos, formarian Unién Demécrata Galega. La vida de este
partido fue muy breve, y en 1987 se integraban en CG. Asi, CG y el PNG apoyarian en septiembre
de 1987 la mocién de censura del PSdeG de Gonzélez Laxe a Ferndndez Albor. Esta coalicién de
partidos, fruto del Pacto de los Tilos, terminaria configurando el nuevo Gobierno, en el que no
participaria el PSG-EG, a pesar de votar a favor de la mocién de censura®'.

En estas elecciones, el Gobierno estuvo abierto a varios competidores. Tanto en 1981 como
en 1985 fueron diversas las formaciones que pudieron, en funcién de los acuerdos que habian
alcanzado, llegar a la presidencia de la Xunta. Y, a pesar de esta primera etapa de inestabilidad,
a partir de 1989, el Gobierno gallego queda restringido a una Unica formacion: el PPdeG. Asi,
hasta 2005, y de 2009 hasta 2016, Galicia experimenta 7 gobiernos de mayoria absoluta frente
a un Gobierno de coalicién. O, lo que es lo mismo, 7 gobiernos conservadores, frente a sélo un
Gobierno progresista.

3 EL SISTEMA DE PARTIDOS GALLEGO

Para entender los cambios que se dieron en el interior del sistema de partidos gallego a lo
largo de estas diez elecciones, resulta indispensable conocer la evolucién de varios indicadores
gue dan cuenta de la estabilidad e institucionalizacién de la competicién partidista. Asi, en este
apartado se examinaran cinco dimensiones que resultan claves para entender el sistema de
partidos de un pais o regién: la participacion electoral; el nimero relevante de partidos que
compiten en unas elecciones para alcanzar representacion en el Parlamento (fragmentacion de
partidos); la concentracién de apoyos por bloques ideolégicos; el volumen de transferencias
de votos entre dos elecciones sucesivas (volatilidad electoral); y la intensidad de la competicion
electoral (competitividad electoral).

Si Galicia hubiese tenido un sistema de partidos débil, en que las formaciones politicas mos-
trasen una pauta de competicién errdtica, y los votantes fueran inestables en sus preferencias
partidistas, esto deberia traducirse en una constante y elevada volatilidad electoral, una notable
fragmentacién partidista, cambios en la participacién electoral abruptos y movimientos entre

| A&C | ISSN: 1887-0287 | Vol. 13_nam. 1 (enero — junio 2018) | a%_t_345



José Rama

bloques ideoldgicos de los electores. Sin embargo, y a tenor de estas 10 elecciones celebradas
hasta la fecha, no parece que este fuese el caso de Galicia, ni tan siquiera en las recientes elec-
ciones de 2016, en las que el escenario de crisis econémica y politica®? en el que se desarrollaron
parece que no afectd al territorio gallego.

3.1 Participacion electoral

Los niveles de participacién electoral que registran unas elecciones pueden dar cuenta del
apoyo que los votantes dan a la democracia representativa®. Para el sistema de partidos de un
pais, los niveles de participacion electoral son reflejo de lo competidos que estan unos comi-
cios. En este sentido, Galicia fue una comunidad auténoma especialmente abstencionista, sobre
todo si la comparamos con las restantes comunidades®*. Buena muestra de esto fue la escasa
participacion (un cuarenta y seis por ciento) que se registré en las elecciones de 20 de octubre
de 1981. Estos comicios siguen representando el porcentaje de abstenciéon mas alta registrada
hasta la fecha en unas elecciones autonémicas en todo el territorio nacional.

A pesar de todo, las tasas de participacion en Galicia fueron paulatinamente pareciéndose
a las de otras comunidades auténomas, llegando en ocasiones a superar a otras “comunidades
histéricas” como Catalufia y el Pais Vasco®. Lo destacable del abstencionismo gallego, como
sefiala Miguez (1998), radica en que es mayor en las zonas rurales que en las urbanas, justo lo
contrario de lo que ocurre en el conjunto de Espafa3®. Por otra parte, esta escasa participacién
electoral generalizada no parece tener una especial relacién con el apoyo a formaciones espe-
cificas. De hecho, el PPdeG obtiene amplias mayorias absolutas en comicios con elevadas tasas
de participacién, como ejemplifican las elecciones de 1993 o, mas recientemente, las de 2016.

Tabla 4. Participacion electoral en las elecciones al Parlamento de Galicia, 1981-2016

1981 | 1985 | 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2012 | 2016
Participacién 46,3 | 57,4 | 595 | 642 | 62,5 | 60,2 | 642 | 644 | 549 | 63,7

Fuente: Rama y Ferndndez (2017)

3.2 Fragmentacion de partidos

Fue Giovanni Sartori quien en 1976, en su reconocida obra Partidos y sistemas de partidos,
establecié que el nimero de formaciones relevantes, asi como los niveles de polarizacién ideo-
I6gica, resultan los factores principales para definir el sistema de partidos de un pais o region.
Asi, Sartori fij6 en cinco categorias su clasificacién de los sistemas de partidos: sistema de partido
predominante, bipartidista, de pluralismo limitado, de pluralismo extremo o polarizado y sistema
de atomizacion®’. Unos afos antes de salir a la luz la obra de Sartori, Blondel (1968), incidiendo
en el criterio numérico para clasificar los sistemas de partidos, establecié una tipologia de cuatro
casos: sistemas de dos partidos, de dos partidos y medio, multipartidistas con un partido domi-
nante y sistemas multipartidistas sin partido dominante.

Siguiendo ambas clasificaciones, y a tenor de lo que muestra la tabla 5, que ilustra los niveles
de fragmentacion de partidos utilizando la férmula de Laakso y Taagepera (1979) para calcular
el nimero de partidos efectivo a nivel electoral (NEPE) y a nivel parlamentario (NEPP), podemos
decir que: 1) en las primeras elecciones de 1981 el sistema fue de dos partidos y medio, siendo de
dos partidos en los comicios de 1985; 2) a partir de 1989, el sistema de partidos puede definirse
como multipartidista con un claro partido predominante, el PPdeG, que, a pesar de no alcanzar
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el Gobierno de la Xunta en 2005, superaba a su inmediato perseguidor politico, el PSdeG, en
maés del doce por ciento de los votos.

Tabla 5. Fragmentacién de partidos y desproporcionalidad electo-
ral en las elecciones autonémicas gallegas, 1981-20162

1981 | 1985 | 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2012 | 2016 | Media
NEPE 4,55 | 3,61 [3,19 2,71 |262 |264 |279 |284 |335 |323 |3,15
NEPP 3,32 (285 | 249 [236 |243 |249 |260 |254 |264 |267 |264
Diferencia NEPE y NEPP 1,23 (0,76 |0,70 (0,35 |0,19 |05 |0,19 |0,30 | 0,71 |0,56 | 0,51
MCP 8,39 | 654 |640 |433 |263 |200 |286 |309 |645 |535 |4,80

win

2 El indice se computa con la férmula NEPE (o NEPP) = 1/3Pi? (donde “sigma” se refiere a la suma de todos los partidos “i” y “Pi” es la proporcion
de votos o de escafios del partido “i”).

© La formula empleada para el célculo de la desproporcionalidad es la de minimos cuadrados de Gallagher (1991), que es la siguiente: MC = [V2
3 (Si—Vi) 2]1/2, donde “Vi” es el porcentaje de votos que consigue cada partido y “Si”, el porcentaje de escafios.

Fuente: Rama y Fernandez (2017).

A nivel comparado, Galicia se sitia en una posicion intermedia. Presenta una fragmentacion
de partidos a nivel electoral superior a la de comunidades como Madrid, Murcia y las dos Castillas,
pero muy inferior a la de las comunidades histéricas como el Pais Vasco o Catalufia. De hecho, si
estableciéramos un ranking de parlamentos subnacionales fragmentados, de media, Galicia ocu-
paria el puesto nimero 11, en una lista que estaria liderada por el Pais Vasco, Navarra y Canarias.

Si seguimos el criterio numérico, no hay duda de que el sistema de partidos gallego es un
ejemplo claro de sistema de partido predominante. Este tipo de sistema de partidos, dentro de
los competitivos, tiende a caracterizarse por mayorias absolutas de una misma formacién que se
repiten de manera continua en el tiempo. Galicia es un buen ejemplo de esto, pues de las diez
elecciones celebradas hasta la fecha sélo en 3 no hubo mayoria absoluta.

Por otra parte, y tal como ilustra la tabla 5, las diferencias entre el nimero efectivo de partidos
a nivel electoral y parlamentario se fueron reduciendo a medida que los electores interiorizaban
los mecanismos de transformacion de votos en escaiios del sistema electoral gallego®. Dicha
tabla también incluye informacién sobre los niveles de desproporcionalidad electoral, es decir, la
desviacion, a nivel agregado, entre la proporcién de votos obtenidos por un partido y la propor-
cién de escafios que finalmente este recibe®. Asi, si el indice de desproporcionalidad de minimos
cuadrados (MC) fuera de 0, estariamos ante una completa proporcionalidad, mientras que con
un valor de 100 la desproporcionalidad seria total. La tendencia general, desde 1981 hasta 2016,
con puntuales altibajos, fue la de una reduccién considerable de la desproporcionalidad. Sin
embargo, se observa una subida a valores préximos a los de las primeras elecciones democraticas
en el afio 2012, en gran parte motivada por la entrada de nuevos partidos en el Parlamento.

3.3 Bloques ideoldgicos

Si agrupamos las preferencias politicas de los gallegos a lo largo de estos afios en dos bloques
ideolégicos, izquierda y derecha, obtendriamos como resultado dos etapas bien diferenciables, en
las cuales las elecciones de 1989 actuaron como punto de inflexion. Estas dos etapas en esencia
guardan relacién con, al menos, dos de los tres ciclos electorales en que se han dividido los 10
comicios gallegos. De este modo, frente a los primeros comicios en que los gallegos se inclinaron
de forma clara por apoyar a fuerzas de derecha y centro-derecha, como también habia sucedido a
nivel nacional*!, a partir de las terceras elecciones los porcentajes tanto de votos como de escafios
gue concentran los partidos con representacién en el Parlamento de Galicia, a pesar de seguir
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muy escorados a la derecha, alcanzan, si lo comparamos con las elecciones de 1981 y 1985,
niveles mayores en la izquierda. Las Gnicas elecciones en las que tanto en porcentaje de votos
como de escafios la izquierda consiguié puntuaciones mayores que la derecha fueron las de 2005.

Los comicios de 2009, 2012 y 2016 muestran diferencias muy reducidas en el porcentaje
de votos conseguido por partidos de derecha e izquierda (las diferencias en ninguna de estas
elecciones superan el dos por ciento). Sin embargo, en escafios, con la excepcion de las eleccio-
nes de 2009, las diferencias estan cerca de los diez puntos porcentuales a favor de la derecha.

No obstante, y haciendo una comparacién con el nivel nacional, en el que de las trece eleccio-
nes realizadas hasta la fecha el reparto fue de cinco comicios en los cuales las fuerzas de ambito
nacional de derechas obtuvieron, en suma, un porcentaje mayor de votos que las de izquierdas,
y ocho comicios a favor de los partidos de izquierda, Galicia es una comunidad, como también
puede ser el caso de Madrid, conservadora o, al menos, en la que una formacién como el PPdeG
consigui6 de forma sistematica estar al frente del Gobierno gallego.

Tabla 6. Votos y posicion ideoldgica en las elecciones al Parlamento de Galicia, 1981-2016?

Posicién ideoldgica 1981 | 1985 | 1989 | 1993 | 1997 | 2001 | 2005 | 2009 | 2012 | 2016
Votos

Izquierda ® 32,2 | 38,6 | 44,5 | 421 | 44,3 | 444 | 51,9 | 47,0 | 44,6 | 45,3
Derecha © 58,3 | 53,8 | 47,6 | 52,1 | 52,2 | 51,6 | 45,2 | 46,7 | 45,8 | 47,6
Total 90,5 | 92,4 | 92,1 94,2 | 96,5 | 96,0 | 97,1 93,7 | 90,4 | 92,9
Escafos

Izquierda ® 29,6 | 36,6 | 46,6 | 42,6 | 44,0 | 453 | 50,6 | 49,3 | 453 | 453
Derecha © 70,4 | 63,4 | 53,4 | 57,4 | 56,0 | 54,7 | 49,4 | 50,7 | 54,7 | 54,7
Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

2 Las cifras se refieren al porcentaje de votos emitidos por partidos con representacion parlamentaria.

b Los partidos que pertenecen al bloque de derechas son: PPdeG y CG.

<Los partidos pertenecientes al bloque de izquierdas son PSdeG-PSOE, PSG-EG, PCG, BNG y AGE/En Marea.
Fuente: elaboracién propia.

3.4 Volatilidad electoral

Desde que en 1979 Pedersen hubiese generalizado su indice para calcular el porcentaje de
transferencias de votos a nivel agregado entre elecciones, este indicador no ha dejado de usarse
como la mejor herramienta para medir la estabilidad o cambio de un sistema de partidos*2. Asi,
siguiendo el gréfico 1, podemos dar cuenta de las fluctuaciones que el sistema de partidos galle-
go experimenté en sus diez elecciones. En primer lugar, y tomando como referencia el dato de
Ersson y Lane®, esto es, la necesidad de un quince por ciento de cambio electoral de un comicio
a otro para poder hablar de unos niveles significativos de volatilidad, debemos decir que en tan
s6lo tres comicios se superd la barrera del quince por ciento. Estos son: las primeras elecciones de
1981-1985, las de 1989-1993 y las recientes de 2009-2012. En las primeras, como habia ocurrido
a nivel nacional en los comicios de 1979-1982 (con un cuarenta y tres por ciento de intercambio
de preferencias), se sitGa el récord de volatilidad electoral. Sin duda, la implosién de la UCD, que
pasé de tener casi el veintiocho por ciento de los votos a no tener representacion en el Parlamento
gallego, asi como la emergencia de CG, estarian detras de esta notable volatilidad de cerca del
treinta y cuatro por ciento, una volatilidad que, por otra parte, es atribuible mayoritariamente al
trasvase de votos entre formaciones del mismo signo ideolégico. Esto, como también sucede en
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Espafia*!, indica cierta estabilidad electoral y un notable anclaje del electorado con los partidos,
resultando dificil que los votantes crucen de un lado de la barrera al otro*.

Gréfico 1. Volatilidad electoral entre elecciones autonémicas consecu-
tivas en la Comunidad Auténoma de Galicia, 1981-2016 2°
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2 La volatilidad total (VT) se calcula aplicando la férmula VT = (JA1-A2|+|B1-B2|+|n1-n2|)/2. Esto equivale a la semisuma de las diferencias en
términos absolutos en el porcentaje de cada partido entre una eleccion y otra. La volatilidad entre blogues (VEB) se calcula de la misma
forma que la VT, pero sobre los resultados conjuntos de los partidos de las mismas familias ideoldgicas. La férmula para calcular la volatilidad
intrabloques (VIB) es la siguiente: VIB = VT-VB.

® Los partidos que pertenecen al bloque de derechas son: PPdeG y CG. Los partidos pertenecientes al bloque de izquierdas son PSdeG-PSOE,
PSG-EG, PCG, BNG y AGE/En Marea.

Fuente: elaboracién propia.

Por su parte, son las elecciones de 1989-1993 las siguientes mas volatiles, seguidas de las de
2009-2012. Deteniéndome un momento en las primeras, cabe sefialar que la alta tasa registrada
estaria justificada por la desapariciéon de pequenos partidos galleguistas que terminaron aglo-
merandose alrededor del BNG. Esta concentracién del voto en un solo partido nacionalista vino
motivada, en parte, por la aprobacién de la Ley 15/1992, de 30 de diciembre, que modificé la
ley electoral gallega. Esta reforma (aprobada en solitario por el PPdeG) elevaba hasta el cinco
por ciento la barrera electoral a nivel provincial. Con ello, no sélo por los efectos mecénicos del
sistema electoral, sino también por los psicolégicos*, el voto de los gallegos acabd concentran-
dose en tres formaciones: PPdeG, PSdeG y BNG.

Asi, no seria hasta los comicios de 2009-2012 cuando se observarian tasas de volatilidad
electoral superiores al quince por ciento que Ersson y Lane (1983) sefialaron como indicador de
una cierta inestabilidad electoral. En estos comicios, y antes de que ocurriera en 2015 en el resto
de comunidades auténomas espariolas, Galicia conoce el surgimiento de una nueva formacion:
AGE nace como una coalicién entre Anova (antiguos miembros del BNG), EU y otros actores de
la sociedad civil desencantados con la politica y con los partidos establecidos. Esta formacién,
con pocos meses de vida, alcanza en los comicios de 2012 el catorce por ciento de los votos.
En palabras del hoy lider de Podemos, partido que entra por primera vez en el Congreso de
los Diputados en las elecciones generales de 2015 con 69 escafios de los 350 que se reparten,
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“seguramente sin Beiras (lider de Anova y, posteriormente, de AGE) no seria posible Podemos”#’.
Por tanto, los novenos comicios autonémicos gallegos podrian entenderse como la anticipacién
del cambio en el sistema de partidos que se generaliz6 a partir de 2015 en todo el territorio
nacional y a todos los niveles de gobierno*.

En estas elecciones de 2012, una buena parte de antiguos votantes del PSdeG y del BNG
acaban dando su voto a AGE, una formacién que, para 2016, pasaria a formar parte de En
Marea. En estas Ultimas elecciones los niveles de volatilidad son mucho menores (asumiendo
que AGE y En Marea son un mismo partido), pudiendo atribuir la mayor parte de intercambio
de preferencias entre partidos a la que se dio en el interior de los bloques ideolégicos, sobre
todo entre el PSdeG y En Marea, y entre el BNG y En Marea, que resulté la segunda fuerza mas
votada, seguida del PPdeG, que llega incluso a mejorar sus resultados de 2012, obteniendo de
nuevo la mayoria absoluta.

3.5 Competitividad electoral

La tabla 7 pone el foco en una de las dimensiones que, entre otras, Sartori (1976) sefald
como las mas importantes para hablar del sistema de partidos. De hecho, el propio politélogo
italiano afirmé que la competitividad es una de las propiedades de la competicién politica y,
si tenemos en cuenta que la competicién politica es uno de los atributos de la democracia, la
competitividad debe ser entendida como un particular estado del juego democratico.

Aqui entendemos por competitividad electoral la diferencia en porcentaje de votos entre las
dos formaciones mas votadas en una eleccién®. Este indicador nos ofrece valiosa informacion
sobre el tipo de competicién politica. Si la diferencia entre el primero y el segundo partido es
muy amplia, es de esperar gobiernos en mayoria en los cuales no fuesen precisas terceras for-
maciones. Pero si, por el contrario, la diferencia es muy ajustada, como sucedié en el afio 1981,
lo que puede ocurrir en el plano de la formacién de ejecutivos es que se den gobiernos fruto de
un pacto entre partidos o incluso de coalicién. Asi, y siguiendo los datos que contiene la tabla
7,y salvando las citadas elecciones de 1981, el resto de comicios muestran unos niveles de
competitividad electoral mas bien bajos (grandes diferencias, por lo menos de dos digitos, entre
los dos primeros partidos) que dieron como resultado gobiernos monocolor (los del PPdeG) en
siete de las diez elecciones celebradas hasta hoy en el Parlamento de Galicia.

Por tanto, como muestra la tabla 7, la competitividad electoral fue por lo general baja; la
media es del veinte por ciento, y en la mitad de las elecciones, cinco de diez, la competitividad fue
muy baja, siendo la diferencia en porcentaje de votos entre los dos principales partidos superior
al veinte por ciento. Si lo comparamos con las elecciones generales, quedaria ain mas clara la
baja competitividad electoral gallega. Mientras en el conjunto del territorio comicios como los
de 1977, 1979, 1993, 1996, 2004 y 2008 presentan niveles de competitividad elevados (entre
el cinco por ciento perteneciente a las elecciones de 1977 y el uno por ciento de los comicios de
1996) y, de media, la diferencia entre las dos formaciones mas votadas es del nueve por ciento®,
en Galicia esta cifra es de mas del doble, como se ha sefialado anteriormente. Aunque es cierto
que a nivel parlamentario (diferencia de porcentaje de escafios entre los dos partidos mas vota-
dos) la competitividad electoral en Espafia es mas bien baja, debido a los sesgos mayoritarios del
sistema electoral, ello no quita que, en comparacion con el caso gallego, las elecciones fuesen
notablemente mas competidas.
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Tabla 7. Competitividad electoral en las elecciones autonémicas gallegas, 1981-2016°

Elecciones Competitividad 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 La competitividad electoral se expresa mediante la diferencia en el porcentaje de votos vélidos de los dos principales partidos en cada eleccién.
Consecuentemente, cuanto mas pequefias son las diferencias, mas elevado es el nivel de competitividad electoral.

b Salvo en los comicios de 1981, 1997, 2001 y 2016, en el resto de elecciones los partidos mas votados fueron el PPdeG y el PSdeG-PSOE. En
1981 la segunda fuerza con més votos fue la UCD, en 1997 y 2001 el BNG y en 2016 En Marea.

Fuente: elaboracién propia.

4 CONCLUSIONES

Transcurridos casi cuarenta afios desde que en 1981 se hubiesen celebrado las primeras
elecciones al Parlamento de Galicia, es posible hacer balance del tipo de competicién partidista
preponderante en este tiempo y de las distintas férmulas de gobierno que se dieron a lo largo
de las diez elecciones celebradas, asi como definir y clasificar el sistema de partidos gallego. De
este modo, y a pesar de que en las primeras elecciones (1981 y 1985) el Parlamento gallego
estuviese fuertemente fragmentado, sin haber un partido dominante que aglutinara la mayor
parte de los votos, y a pesar de que este escenario produjo gobiernos débiles e incluso el primer
episodio de mocién de censura a nivel autonémico en Espaiia, desde 1989 la competicién parti-
dista se ha estabilizado y pasé a pivotar alrededor de tres grandes formaciones: PPdeG, PSdeG y
BNG. De esta manera, dos ejes de confrontacion partidista fueron los dominantes: la dimensién
izquierda-derecha tanto en el plano ideolégico como en el econémico y social, y la dimensién
nacionalismo-no nacionalismo. Ahora bien, esta estabilizacion en la competicién partidista se ve
interrumpida en los comicios de 2012. Primero, los conflictos internos en el BNG y, segundo, el
surgimiento de un movimiento de electores descontentos con la politica actual y con los partidos
tradicionales dan como resultado el nacimiento de una nueva formacién, AGE, que parcial-
mente rompe la competicién partidista establecida hasta la fecha: se incorporan nuevos temas
de confrontacién politica en la agenda gallega, tales como la transparencia y la regeneracion
democratica, y el sistema de partidos se abre para acomodar este nuevo partido que entra en el
Parlamento de Galicia a costa, sobre todo, del BNG y del PSdeG.

Estas dindmicas de contienda partidista se reflejaron en la formacién de gobierno. Mientras
que en las primeras fechas fueron precisos pactos de investidura para que el partido mas votado
pudiese configurar un ejecutivo y llevar a cabo sus propuestas politicas, desde las elecciones de
1989, y con la Unica excepcién de los comicios de 2005, los gobiernos gallegos fueron monocolor
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y estuvieron protagonizados por el PPdeG. Este hecho evidencia el caracter cerrado de la estruc-
tura de competicién por el gobierno del sistema de partidos gallego.

Por Gltimo, y atendiendo al sistema de partidos, debemos concluir que este se puede definir
como multipartidista, pero con una clara formaciéon predominante, el PPdeG. A pesar de que
en las primeras elecciones los resultados electorales estuvieran mas apretados, con la llegada de
Manuel Fraga en los afios 90 y, posteriormente, tras el pequefio intervalo de Gobierno bipartito
de 2005, con Feijoéo al frente de los populares, Galicia no parece contar con una alternativa
que sea capaz de poner entre las cuerdas al PPdeG. Asi, y como apuntaba al principio de este
trabajo, parece que Galicia, aunque no es completamente una rara avis, si se puede considerar
una comunidad continuista, muy estable y, sobre todo en los Ultimos afos, con una oposicion
excesivamente débil y fragmentada.
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Ramos y Simén, 2015; Rodén y Hierro, 2016.

Tan sélo el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) en Extremadura alcanzaria algo mas del 40 por ciento de los votos, aunque para
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Casal Bértoa, 2014: 17.
Lago y Montero, 2005.
Blanco, Maiz y Portero, 1982; Lopez, 2010; Martinez Arribas, 2013; Rama y Fernandez, 2017.
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para que un partido pueda entrar en el reparto de escafios. Para mas detalle, Iéase Rama y Fernandez, 2017.

Para ver como se respeta este mandato constitucional en otras comunidades auténomas, se recomienda la lectura de Araujo, 2011:
221-226.

Férmula de representacion proporcional que resulta la mas empleada para obtener el reparto de escafos por cuota suficiente. Consiste en
la division de los votos de cada candidatura por tantos nimero naturales como escafos tenga el distrito. Esta férmula tiene una tendencia
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Vilas Nogueira, 1999: 70-71.
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que provenian de las élites locales y de las politicas predemocraticas (Lagares, 1999).

En las elecciones al Congreso de los Diputados de 1982, el PSOE habia obtenido 202 asientos, capturando un importante apoyo de
exvotantes de la UCD (Linz y Montero, 2001).

CG nace en 1984 a partir del Partido Galeguista (PG) y, sobre todo, de antiguos miembros de la UCD (Maiz, 1996: 62; Rivera et al., 1998:
301).
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Maiz, 1996.

Rivera et al., 1998: 299-307.
Pallarés y Lago, 2005.
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Gbémez-Reino, 2009: 126.

Rivera Otero et al., 1998: 302.
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Frean y Pacho, 2002: 776.
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Pallarés y Lago, 2009: 805.

De Nieves, 2012: 142.

Pallarés y Lago, 2009: 804.

De hecho, ambos partidos experimentan cambios de liderazgo en las elecciones de 2012 y 2016. Por parte del PSdeG-PSOE es Pachi
Vazquez quien se presenta en 2012 y Xoaquin Fernandez Leiceaga en 2016. En el caso del BNG son Francisco Jorquera y Ana Ponton, en
2012y 2016, respectivamente, los que lideran la formacion nacionalista. Evidencia, en los dos casos, una falta de liderazgo y de idea de
partido.

Blanco Casais, 2013.

Mair, 2014: 291.
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Marquez, 2014: 254.
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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 funcién dentro das redes de vixilancia, describindo algunha da teorias que nos permitiran desenvolver
unha comprensién mais axeitada dos probables efectos da transformacion da vixilancia policial no con-
texto 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 las teorias que nos
permitiran desarrollar una comprensién mas 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 DEL FENOMENO

Se cree que la gobernanza, como nueva forma de gobernar, serd la estructura sobre la cual
se construya un nuevo paradigma en el que el Estado ejerza un papel de liderazgo en aquellas
areas de responsabilidad que hasta ahora ha acometido de modo hegeménico, y el ambito
municipal el lugar donde, ante la falta de operatividad del Estado, se desarrolle. La razén a esta
afirmacion se sustenta en que el Estado nacién, como resultado de una crisis de confianza ante
la falta de funcionalidad y consecuente pérdida de legitimidad, debe redefinirse a través de la
forma de Estado red para mantener su autoridad y asi garantizar su soberania.

Diversos autores, tales como Rojo Salgado, afirman que la soberania ejercida por el Estado
de modo incontestable esta llegando a su fin, o ha llegado ya, y que la nueva era post-estatal
se debe caracterizar por una forma de gobierno cosmopolita, de mdltiples niveles y dominios
de autoridad, conectados entre si tanto vertical como horizontalmente, aunque reconoce que
los Estados seguiran ocupando una funciéon importante respecto a la gobernabilidad de las
sociedades.

Por consiguiente, este articulo sitla al espacio local en el epicentro para formular politicas
especificas, con el objetivo de dar respuesta a las necesidades concretas de seguridad ciudada-
na en cada ambito territorial, por dos razones: por ser reconocido como mas préximo ante las
posibilidades de participaciéon que ofrece a los ciudadanos, y porque, siendo depositarios de la
autonomia municipal prevista en la Constitucion, constituyen el lugar idéneo para formalizar
compromisos de gestién entre actores involucrados.

En este mismo orden de ideas, enfatizar el rol emergente protagonizado por los municipios
en la prestacion de servicios publicos ha generado que se constituyan como la piedra angular
de donde deban partir las respuestas a las necesidades de los ciudadanos que se encuentran en
la esfera social, politica y juridica de su responsabilidad.

A la vez que se desarrolla este proceso, los ciudadanos sienten la necesidad de participar en
la construccién de politicas publicas, sobre todo en los procesos decisorios, y es este fenémeno
en donde adquiere especial relevancia de nuevo el ambito local, precisamente por ser el habitat
donde transcurre la mayor parte del tiempo de nuestra vida, y por ende donde surgen nuestras
necesidades.

Y esto nos conduce a replantear si la efectividad de gestion en la forma de gobernar la segu-
ridad local actual es la adecuada, si se tiene en cuenta este fenémeno o si se esta prefigurando
como alternativa real a los modelos tradicionales de prestacion de servicios publicos de seguridad
ciudadana. En el caso espafiol, se trata de una competencia exclusiva del Estado cuyo mante-
nimiento corresponde al Gobierno de la nacién y al de las demds administraciones publicas,
comunidades auténomas y corporaciones locales a través de las fuerzas y cuerpos de seguridad
dependientes orgénica y funcionalmente de estas.
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2 POLICIA COMUNITARIA

Hasta hace escasas décadas el concepto de seguridad ciudadana se entendia desde una no-
cién puramente de seguridad publica. De un lado, se encontraban una serie de normas que la
policia se encargaba de hacer cumplir en el supuesto de que fuesen transgredidas, y de otro, los
que las vulneraban. Un modelo reactivo que actuaba a posteriori, que descuidaba la prevencién
y que a su vez aumentaba la sensacién o percepcién de inseguridad. Sin embargo, la sociedad
de hoy se caracteriza por ser enormemente heterogénea e interdependiente, y las personas que
la conforman, fruto del desarrollo social experimentado durante el siglo XX, se han tornado mas
exigentes y criticas con el entorno que les rodea.

De ello se infiere que la gestion de la seguridad ciudadana actual necesita de una policia mas
proactiva e inclusiva, orientada a los problemas y la inteligencia, que incorpore a la comunidad
a través de una pluralidad de actores, y de un contexto donde se promuevan iniciativas, se
discutan, se estudien y se aporten soluciones desde una 6ptica multidisciplinar a los problemas
de inseguridad.

Hasta aqui entendemos que la produccién de seguridad ciudadana debe volverse mas partici-
pativa, y que los municipios tienen un futuro prometedor asumiendo roles que hasta ahora habian
sido desarrollados por el Estado, fundamentalmente por el auge local en “la toma de decisiones
sobre lo publico, especialmente las de caracter estratégico, que se da hoy inevitablemente en
red, pero para que la red no devenga en una cosa amorfa que evoluciona al albur de las inercias
o de intereses poco transparentes, se necesitan fuertes dosis de liderazgo”.

Sin embargo, es especialmente critico decidir quién debe ejercer el liderazgo en la formulacién
de politicas publicas de seguridad, que aunque en una primera fase del proceso sea de las fuerzas
de seguridad, bien porque tienen el monopolio en la prevencion de la seguridad ciudadana o
por la simple experiencia, en adelante ha de quedar perfectamente definido.

Delimitados y explicitados los diversos aspectos que definen a la policia comunitaria (proac-
tividad, participacion en la toma de decisiones y orientacién del servicio policial en la preven-
cién), el articulo prosigue describiendo experiencias de seguridad local de paises de nuestro
entorno, las cuales han sido analizadas por académicos expertos en la materia que, ademas de
aportarnos conocimiento, son de gran utilidad para formular una orientacion estratégica para
poder ser aplicadas en el contexto del Estado espafiol. En este existe un complejo sistema de
seguridad publica con competencias compartidas por diversos cuerpos policiales y con una falta
de implementacion politica clara que sirva de base para contribuir al debate y la reflexién sobre
los desafios que este modelo policial puede aportar.

La eleccién de los paises que han sido objeto de andlisis ha sido debida fundamentalmente
a que apuestan a favor de una policia comunitaria. Ademas, cada uno de los paises objeto de
analisis obedece a un tipo de sistema policial; Francia al napoleénico, al igual que Espafia, dos
cuerpos de policia estatales ademas de locales y en el caso de Espafia también autonémicos;
Inglaterra y Gales al modelo descentralizado, varias cuerpos policiales distribuidos geograéfica-
mente pero con las mismas competencias; y Finlandia a un sistema centralizado, con un cuerpo
central responsable ante una Unica autoridad.

En cuanto a la oportunidad de profundizar en el estudio del modelo y de avanzar en pro-
puestas de calidad de los servicios de seguridad, hay que destacar que en declaraciones recientes
del primer ministro francés Emmanuel Macron recupera la “policia de seguridad cotidiana”, un
cuerpo de proximidad ya puesto en marcha en Francia a finales de los 90 por el entonces primer
ministro socialista Lionel Jospin, y suprimido a inicios de los 2000 por el entonces titular de Interior
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Nicolas Sarkozy. Segun el primer ministro se trata de una policia “mas préxima al terreno, mejor
integrada en el tejido social de los barrios y mas preparada para intervenir con discernimiento y
tratar los problemas cotidianos”.

2.1 El gobierno local de la seguridad publica en Francia:
fragmentaciones y nuevas orientaciones

Jacques de Maillard, profesor investigador de la Universidad de Rouen, analiza las politicas
de seguridad de Francia en estas dos Ultimas décadas. Un analisis que trata de comprender la
coordinacién interagencial y descifrar la existencia de un complejo conjunto de redes que go-
biernan la seguridad.

Afirma el autor que el estereotipo tradicional de Francia es la importancia de su centralismo
politico y administrativo, y el especifico de la seguridad publica, y que, ain a pesar de la des-
centralizacién realizada en 1982, no se ha transferido ninguna competencia de seguridad a las
autoridades locales. “El Estado no ha desaparecido y continda jugando en el contexto francés
un rol clave en el gobierno local del delito aun si no es capaz de dirigir las estrategias locales”.

Sin embargo, a partir de los afios 80, fruto de las nuevas politicas publicas iniciadas en el
ambito local, se quiso reforzar el papel de las fuerzas de seguridad dependientes del Estado con
iniciativas denominadas de “proximidad”, a la vez que las autoridades locales adquirian mayor
protagonismo en el ambito de la seguridad.

Este hecho se produjo fundamentalmente porque de la accién descentralizadora se decidié
transferir mas recursos econémicos y poder de decisién a los representantes electos a nivel lo-
cal. Por ello, adquirieron competencias tales como el planeamiento urbano, ayuda social y de
planificacién del desarrollo econémico.

Se inici6 asi la formulacién de politicas publicas caracterizadas por la cooperacién entre
diferentes actores interdependientes en un contexto “ahora dominado por una serie vasta de
redes e instituciones entrelazadas que transcienden la clasica divisién publico/privado y que
generan mezclas hibridas compuestas por una pluralidad de agencias, profesiones y lideres de
la sociedad civil”.

No obstante, como se ha mencionado, ninguna competencia en materia de seguridad publi-
ca fue transferida; aun asi, como consecuencia de los esquemas cambiantes en la forma de hacer
politica y del rol creciente de las autoridades locales, se produjeron los resultados que siguen:

En 1983 se aprueba un decreto en el que se autoriza a las municipalidades a crear concejos
de prevencién del delito, los cuales serfan codirigidos por el prefecto (la cabeza nominada por el
gobierno central de las burocracias nacionales al nivel de departamentos y regiones), y el alcalde,
lo cual provocé implicitamente que se reconociese de modo formal a las municipalidades en la
prevencién del delito.

Afos después, concretamente, en octubre de 1997, la circular interministerial que venia a
consolidar el papel cambiante de la seguridad, afirmaba en sintesis:

“La seguridad no es un asunto sélo de la policia y la gendarmeria, el sentimiento de insegu-
ridad no depende solamente de los servicios de estos actores. Depende de numerosos factores:
cohesién social, conciencia civica, calidad de vida urbana, etc. Estos factores son parcialmente los
resultados de la actividad de las autoridades locales y de las iniciativas provenientes de la sociedad
misma. Este es el motivo por el cual se necesita organizar una asociacién activa y permanente de
todos ellos a nivel local que sea capaz de contribuir a la seguridad, especialmente los alcaldes y
los actores de la vida social” (Circular ministerial, octubre de 1997).
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Al mismo tiempo se estaba produciendo un progresivo aumento de las fuerzas policiales
municipales, de 5.000 en 1983 a 18.500 en 2001. La linea oficial de dicha medida era que la
policia municipal complementaria a la policia nacional y gendarmeria, aunque este argumento
sufrié un cambio cuando el dia 15 de abril del afio 1999 se adopté la decision de ampliar las
competencias de la policia municipal, de tareas administrativas policiales a las de prevencién del
delito, asignandole asi un papel a desempenar en la represion del delito.

Por consiguiente, destaca que el alcalde pasase a ocupar un papel preponderante en las de-
cisiones de seguridad local, el aumento de policias locales y de su ampliacién de competencias,
y que el area local de seguridad ocupase un lugar diferente al que venia desempefiando.

De hecho Maillard resume esta afirmacién en los puntos que siguen:

1. Uso de herramientas regulatorias, firmando ordenanzas para garantizar la seguridad de
los habitantes de su circunscripcién politica administrativa.

2. Reclutamiento y profesionalizacién de varios actores: policia municipal, mediadores con
varios estatutos y funciones, administradores de seguridad local, etc.

3. Las municipalidades se han involucrado mas y mas en la administracién de las partnerships
locales.

4. Mayor financiacién para las autoridades locales en equipamiento policial e infraestructuras
para las fuerzas policiales del Estado.

No obstante, esta situacion no impidié que dependiendo de la ideologia politica esta medida
no se viera desde un mismo prisma: los neoliberales veian el contrato como un medio de reducir
los costes mediante la implementacién de nuevas herramientas de gobierno, reduciendo asi el
tamafio del Estado; los funcionalistas/managerialistas como un medio para gestionar el entre-
cruzamiento de competencias entre diversos niveles de gobierno; y quienes estan a favor de la
participaciéon ciudadana como una manera de gobernar “desde abajo” mediante la movilizacién
de la sociedad civil. Incluso le atribuye falta de liderazgo al Estado, al afirmar que “no es realmente
capaz de imponer algun criterio claro al que deberian ajustarse las politicas locales”.

En atencién a lo cual, la negociacion entre Estado y autoridades locales todavia era limitada, se
producia a través de varios contratos locales de seguridad. Muchos alcaldes rechazaban la firma
si el nimero de policias no se incrementaba en su municipio, a la vez que se ponian en marcha
diferentes modos de accién cooperativa entre las autoridades locales y las policias dependientes
del Estado por temor en muchas ocasiones a perder la “estacién de policia”.

Para ilustrar esta disparidad de criterios e implementacién de politicas de seguridad local,
pone como ejemplo la ciudad de Nantes, prefectura del Pais del Loira, y la de Amiens, en la
regién de Picardia. La primera combinaba seguridad y prevencién; el ayuntamiento evitaba el
término seguridad por tranquilidad publica, favoreciendo un desarrollo urbano de los vecindarios
populares. El alcalde puso en marcha una estrategia cooperativa con el Estado reconociendo
su preeminencia en las cuestiones de seguridad. Y en la segunda, la estrategia era favorecer el
desarrollo econémico para garantizar la seguridad en defecto de la cohesién social, que pasaba
a un segundo plano en la agenda local.

Resumiendo, la descentralizacién ha dotado de mayor responsabilidad politica a las au-
toridades locales en el ambito de la seguridad, dado que en el mundo actual se les exige un
compromiso mayor en la prestacién de servicios a los ciudadanos. Este hecho se ha producido
fundamentalmente porque se han erigido como proveedores inmediatos de planificacion y
ejecucion de los servicios, siendo la seguridad publica un servicio mas que demanda la socie-
dad. Aunque, como se ha sefialado, no existe una idea comin de lo que debe ser prioridad en
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la agenda politica y “los funcionarios locales elegidos popularmente tienen a menudo visiones
conflictivas acerca de lo que debe hacerse”.

Y aln a pesar de todo, tal y como analiza Roche, este modelo emergente de seguridad local
en Francia pone en evidencia que el papel desempefiado tradicionalmente por el gobierno cen-
tral y sus agentes a nivel local esta disminuyendo, al mismo tiempo que los enfoques y partes
interesadas en su desarrollo se han vuelto mas numerosos y diversos (ciudadanos, municipios,
gobierno central, Europa, las empresas, las compafiias de seguros). Esta observacion lleva a la
conclusién de que el Estado estd perdiendo su monopolio en este campo, que ya no puede
imponer su enfoque de arriba abajo y que una nueva forma de gobernanza de la seguridad
mediante un contrato territorial basada en el modelo explicitado se ha convertido en la norma.

2.2 Comunidades de seguridad en Inglaterra y Gales

Tim Hope y Adam Crawford, tras su andlisis, aportan una visién general del proceso llevado
a cabo tras las reformas iniciadas en 1997 al llegar los laboristas al poder. El argumento utilizado
es su afan de reducir la delincuencia a través de su programa de modernizacién aplicado a la
prestacion de servicios publicos, y el consecuente énfasis en la ejecucién para la reduccién de
la delincuencia.

Un afo después de iniciar su mandato, se aprueba la Ley sobre la delincuencia y desorden,
en adelante CDA, que recogia en las secciones 5y 7 la creacién de las Asociaciones para la
Reduccién del Desorden y el Crimen, en adelante CDRP. Dicha norma establecia la obligatoriedad
de colaboracién conjunta entre las autoridades locales y la policia, aparte de otros organismos
designados y la comunidad para acordar la implementacién y planificacion de estrategias en la
prevencién del delito.

Dichas medidas se complementaban con el derecho que permitia a los gobiernos locales
hacer frente a los problemas de la delincuencia y el desorden, convirtiéndose asi en un socio de
pleno derecho en el control de la delincuencia, aunque no se les concedia ninguna autoridad
legal independiente o poder ejecutivo a las autoridades locales.

De esta forma, el gobierno central conservaba la direccion de los recursos policiales, cedien-
do la responsabilidad del servicio policial al poder local y reservandose la posibilidad de tomar
crédito por la reduccién de la delincuencia, lo cual provocé un enfrentamiento entre los jefes de
policia y el gobierno laborista.

Paralelamente a la aprobacién de la CDA, se creaba la Comisién de Auditoria, cuya funcién
era la de definir como las autoridades locales deberian cumplir mejor sus nuevas obligaciones
legales. En adelante, y tras disefiar el marco de cooperacién local, se propusieron dos formas
para implementar la politica de seguridad:

Por un lado, se introdujo el concepto de desorden (ASBO), cepa del comunitarismo morali-
zante para proporcionar seguridad a la comunidad; y por otro, el Best Value, régimen de gestion
del rendimiento forzando a los CDRP a incrementarlo, a la vez que se destinaban mas recursos
para poner en marcha programas y contrataciéon de policfas.

Pese a que el énfasis puesto para reducir la delincuencia, se pudo haber descuidado la tarea
de la creacién de instituciones, de constituir un nuevo gobierno de la seguridad en la comunidad,
y dicha negligencia podia haber dado lugar a un aumento de la inseguridad en la sociedad.

Para poder entender esta hipétesis y dar explicacion al problema alegado por Blunket, resulta
necesario comprender de qué forma entendieron los diferentes actores el proceso.
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Desde la Asociacion de Oficiales Jefes de Policia, en adelante ACPO, enfocaron la eficacia poli-
cial desde un paradigma de gestién cientifica para las actividades de control del delito, incluyendo
estrategias policiales orientadas a la tolerancia cero en delincuentes prolificos, en la incautacion
de bienes robados en el mercado ilicito, ademas de aplicar la ciencia y la tecnologia, incluidos el
ADN y otras tecnologias forenses como sistemas de video para la identificacién.

Asi Hope ve en este paradigma policial la tendencia a restar importancia al papel de los in-
terlocutores civiles, asegurando la reduccién de la delincuencia como el principal objetivo, con
un papel de liderazgo para la policia en CDRP, que ahora se convierten en un foro subsidiario
para ayudar a la policia.

Otro inconveniente fue la falta de una definicién gubernamental unanime de qué se conside-
raba comportamiento antisocial (ASBO), ademas de no identificar los origenes de los problemas
locales, sacandolos a la luz y negociando en vez de precipitarse en buscar soluciones rapidas.

En concreto Crawford observa problemas: la falta de jerarquia de control o de lineas claras de
responsabilidad entre los diferentes servicios y redes, y la falta de correspondencia y coherencia
global. Se trata de una relacién de menos gobierno pero mas gobernacién. Esta ambigiedad
para el gobierno se ilustra en el contenido de la guia del Home Office sobre las colaboraciones
por la lucha contra la delincuencia y el desorden. El gobierno ha preferido dejar a las colabora-
ciones locales decidir el contenido de las estrategias. «Deliberadamente evita definir los términos
delincuencia y desorden y declara que, con razén, nada esté excluido y nada favorecido» (Home
Office, 1998).

Al respecto conviene decir que Crawford alega problemas de gestién directiva en el proceso
desde cuatro puntos de vista, a saber:

1. Poca atencién al proceso mas complejo, que es la negociacién de los objetivos comparti-
dos, sobre todo cuando no hay ninguna jerarquia de control, provocando tensiones entre el enfo-
gue de colaboracion y los aspectos de la focalizacion interna de las reformas de gestion directiva.

2. La excesiva focalizacién interna sobre los resultados en términos de eficacia puede llevar
a las administraciones a concentrar sus energias en tareas y actividades concretas en detrimento
de las tareas marginales. Aunque menciona que, si las diferentes partes estan unidas por deci-
siones comunes y negociadas para politicas y resultados colectivos, con frecuencia fracasan en la
identificacion de las lineas de responsabilidad. Cita a Rhodes, en lo que este ha definido como el
problema de las manos miiltiples, en que participan tantas personas que no se puede identificar
ninguna contribucién; y si ninguna persona va a ser responsable después de la accién, entonces
nadie se esfuerza previamente para comportarse de forma responsable. Como la autoridad es
«compartida», es dificil aislarla y puede llegar a hacerse casi intangible.

3. Distanciamiento entre outputs, actividad de los servicios, y outcomes, los resultados, con
la posibilidad de que las «acciones» lleguen a ser prioritarias, hasta el punto de que los objetivos
sociales queden eclipsados por los objetivos organizativos. Esto se puede entender como una
medida impuesta por la que se otorga una mayor prioridad a la medida que al servicio que esta
debe identificar.

4. Existe el riesgo de que la aplicaciéon de culturas de resultados a las organizaciones del
sector publico, transferida a los proyectos de colaboracion de seguridad, centre mas la atencion
en un objetivo de gestién que en la calidad del resultado. Especialmente, esto puede fomentar
la concentracién en torno a objetivos faciles de alcanzar, los que tiendan a aportar resultados
positivos; en consecuencia, apartaran la atencion y los recursos de las zonas mas problematicas
o de los problemas de delincuencia dificilmente abordables.
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Por dltimo, es necesario seialar que ni la politica punitiva de los laboristas en enero de
2004, que hizo que la poblacién penitenciaria llegase a un nivel récord de 73.688 en Inglaterra
y Gales (alcanzando la tasa mas alta por habitante en la Unién Europea), hizo que cambiase la
percepcién extraida de las encuestas de victimizacién, en el sentido de que no creyeron que
sus comunidades fuesen mas seguras tras la llegada de los laboristas y la implementacion de las
politicas de seguridad descritas.

Crawford defiende que la I6gica de la Ley de 1998 y de la guia que la acompafia es impulsar
la multiplicidad de distribuidores de servicios y de redes locales, fomentando las colaboraciones
entre y a través de los sectores pUblico-privado y del voluntariado, pero admite que se encuentra
fragmentada generando una demanda de coordinacién y colaboracién entre las nuevas redes
en el disefio de los servicios.

De este modo explica, citando a Rhodes: “Lo irénico y espectacular de la mercantilizacién
es que se ha debilitado por las redes, mientras que al mismo tiempo la eficacia de las redes
aumentaba”.

Asi Crawford propone una ausencia de gestion directiva jerarquica en la linea de la gestion
de redes complejas: las redes y las decisiones de las colaboraciones se tendrian que gestionar
sin intervencién y con un gobierno a distancia. Habla de reforzar una mirada hacia el exterior
que permita la adopcién de medidas de eficacia e imposicién de acciones. Hay que definir los
problemas de modo extenso, con visién amplia; cree fundamental la construccién e importancia
del mantenimiento de la confianza como dindmica central en los proyectos de colaboracién de
seguridad local eficaces.

Sefiala que la confianza es, si cabe, mas importante cuando existen conflictos de estructuras
en que las colaboraciones se caracterizan por ideologias divergentes y/o cuando hay una cultura
de desconfianza o de incomprensién.

No obstante, afirma que para establecer relaciones de confianza es necesario advertir a las
personas de los limites de su contribucién y la de otras administraciones, de forma que no in-
tenten nunca hacerlo todo y que no esperen de los demas resultados que ellos creen que estos
pueden aportar. En suma, es preciso que haya un respeto mutuo para los diferentes tipos de
contribuciones.

Relevante ha sido la opinién formada acerca de la funcién supervisora del Estado mediante
auditorias, ya que piensa que ayuda a definir las concepciones publicas de los problemas para
los cuales preconiza la solucién. En este sentido, citando a Power, cree que ello es constitutivo
de un determinado estilo de regulacién y de control que refleja profundamente los compro-
misos mantenidos para la comprobacién y la confianza. La auditoria no es pura y simplemente
una solucién técnica para un problema, sino que “también proporciona las vias posibles para
la redefinicion de la practica del gobierno”; su objetivo primordial son las organizaciones, y sus
subsistemas de control, como tales, estan implicados en el control del control.

En cuanto a Hope, nos habla de fortalecimiento de las comunidades. Asi reconoce que la
premisa fundamental es que los ciudadanos y organismos se comprometan activamente en
coproducir la sequridad comunitaria, si bien reconoce las limitaciones del gobierno, con la pro-
mesa de que una nueva estructura institucional participativa fomentara la eficacia colectiva de
los ciudadanos y la participacion de los servicios publicos de apoyo.

Se apoya en las ideas de Blunket en lo que se refiere a la ciudadania activa, un marco en
que los ciudadanos tengan mas oportunidades para definir y resolver los problemas de sus
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comunidades, asi como fortalecerlas para que puedan mantener su propia organizacion y hacer
frente a los problemas comunes.

Prueba de lo expresado es el Libro Blanco sobre la reforma policial, el cual se fundamenta en
la construccién de comunidades mas seguras y aboga por una estructura de gobierno para el
servicio de la policia: un auténtico enfoque de abajo arriba para la toma de decisiones sobre la
seguridad en la comunidad y oportunidades de participacién directa, junto con un mecanismo
de supervisién a nivel local.

Crawford piensa que el alojamiento vetusto, el paro, una escolarizacién de calidad mediocre,
la falta de actividades de ocio para los jévenes, etc., no son problemas publicos importantes en
si mismos. Por el contrario, su importancia puede percibirse cada vez mas por la creencia de que
terminan en delincuencia y desorden. Se teme que los problemas sociales sean definidos como
problemas de delincuencia que es necesario controlar, en vez de tratarlos en si mismos, pudiendo
representar la Ultima criminalizacién de politica social. En un punto en el que las fronteras entre la
politica social y la prevencién de la delincuencia se vuelven mas difusas, se podria argumentar a
favor del desarrollo potencial de una relacién inversa, la socializacién de la politica penal, para la
que la orientacién tradicional y la financiacién de la politica penal cambien hacia una prevencién
proactiva por via de un tratamiento social.

Con todo, Crawford entiende que las politicas locales de seguridad contemporaneas estan
sobresaturadas: resultan de la interaccién entre una variedad de actores que comparten preo-
cupaciones similares pero también se oponen en torno a ciertos valores y prioridades. Si hay un
intento de integrar estos actores y de promover un enfoque integrado con respecto al delito,
también se nota una manera mas competitiva y fragmentada de elaborar las politicas publicas,
que hace legitimo el uso de la nocién de gobierno.

Asi, de modo esquematico se determina lo que Crawford ha puesto de manifiesto en los
parrafos anteriores:

- Las fronteras entre las esferas publicas y privadas no estan claras.

- Prevalecen modos negociados de gobierno (en lugar de las jerarquicas).

- Se oscurece la distincion entre sancién, prevencion y mediacion.

- La accién es fragmentada y conflictiva en lugar de ser coherente y racional.

2.3 Gestion de la seguridad local en Finlandia: vigilancia a través de redes

Sirpa Virta, del Departamento de Ciencia Administrativa de la Universidad de Tampere, desa-
rrolla su investigacién en torno a la idea de un sistema policial anglo-americano en la comunidad
aplicado en Finlandia desde 1996.

Si bien resalta que no es nada nuevo para Finlandia, ya que desde el afio 1960 a través de
la policia llamada del pueblo se forjaba una larga tradicién del estilo de policia comunitaria.
Durante estos afios la policia goz6 y goza de gran confianza publica, la sociedad del bienestar
se ha mantenido estable sin divisiones sociales significativas y el crimen es bastante bajo, por lo
tanto, no ha habido necesidades urgentes o presiones para la reforma policial.

A pesar de ello, se aplicé la estrategia de policia comunitaria como parte de una amplia mo-
dernizacién del sector publico, incluyendo la orientacién a servicios para mejorar la eficiencia y
responsabilidad.

Como se ha dicho, la policia en Finlandia goza de gran confianza por parte de la poblacién,
gracias a una larga tradicion de estrecha relacion entre ciudadano y policia, y fruto desde que
en los 60 se instaurase un tipo de policia llamado “policia de aldea”, los cuales conocian y vivian
con los residentes donde prestaban servicio.
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Entonces, ;por qué una estrategia de policia comunitaria iniciada en Finlandia? La respuesta
fue que a raiz de una serie de encuestas realizadas por la policia en nombre de la mejora del
servicio a partir de 1990, en base a sus resultados, se evidenci6 la necesidad social de que la
policia fuese mas visible y hubiese mas patrullas a pie en las calles.

Puesta en marcha la implementacioén, los primeros problemas fueron la falta de recursos, la
resistencia entre los agentes, al no considerarlo un trabajo propiamente policial, y de los jefes
de policia, los cuales tenian dificultades a la hora de transmitir la importancia del cambio, dado
que algunos no se comprometian, y aquellos otros que si lo estaban no entendian muy bien
el porqué del cambio; y por Ultimo la falta de priorizacion en los problemas, al principio todos
eran importantes e inevitables.

Simplificadamente las dificultades fueron las que siguen:

- La policia comunitaria fue presentada como una nueva tarea (sin recursos adicionales).

- La perspectiva sobre el cambio en el nivel de gestiéon era demasiado general y demasiado
débiles los argumentos para su aplicacion efectiva.

- El personal tuvo que repensar y reorientar la labor de la policia sin la formacién adecuada
y la educacién.

- Una pesada carga de expectativas sobre lo que pueden lograr las iniciativas fueron puestas
sobre los agentes.

- Los puntos de vista y opiniones del personal no se tuvieron en cuenta en el inicio del proceso
de implementacion.

A la vista de los inconvenientes en la implementacion, se decidié ver ese proceso de modo
dindmico no como un modelo estéatico, sino que se entendié mas como una alternativa o com-
plemento a la labor policial convencional y no tan competitivo; la atencién se desplazé desde el
nivel operativo para incluir el nivel de gestion.

La estrategia principal de la policia comunitaria fue la creacién de asociaciones locales y
redes. Los principales objetivos fueron la elaboracién de politicas (politicas locales de seguridad/
planes de seguridad); la identificacion del problema (encuestas ciudadanas, el anélisis de la
delincuencia) y la resolucion de problemas. El papel del agente de policia debe ser: planificador,
solucionador de problemas, organizador comunitario y el enlace de intercambio de informacion,
la de trabajador del conocimiento.

En resumen y de acuerdo con Virta, el proceso de implementacién ha sido el de hacer y
aprender; se formulé una estrategia coherente, donde se incluian medidas de apoyo construidas
en la educacion, planificacion estratégica y evaluacién equilibrada de un modelo basado en
el cuadro de mando integral. Ademas, incluia un sistema de gestién del conocimiento (delito
andlisis, intercambio de informacién, evaluacién), requisito previo para la consecucién de una
comunidad operacional policial exitosa.

Lo nuevo no son las miniestaciones de policia o cop-shops, sino la creacién de redes y conocer
a los residentes locales sobre una base nueva, la formulacién de planes, la identificacion de los
problemas y su solucién.

Por lo tanto, en una primera fase de implementacién en la coproduccién de la seguridad,
fue la policia la que con iniciativas policiales lideré los grupos dada la experiencia previa en la
prevencién del delito.

Otro factor que se tuvo en cuenta fue la composicién y tamario de las asociaciones, las cuales
podian incluir representantes de agencias gubernamentales, municipalidades, empresas privadas,
organizaciones de voluntarios e iglesias, siendo su principal objetivo establecer una estrategia de
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seguridad local o regional. Con esto se logré que, a finales de septiembre de 2001, 203 ciudades
y municipios tuvieran alguin tipo de plan de seguridad, y a finales de afio que las 448 ciudades
y municipios de Finlandia tuviesen previsto disponer de un plan de seguridad.

Segun Virta, el propésito del proceso de planificacion y trabajo en red fue la construcciéon de
un sistema permanente de gestion de la seguridad local. De este modo, se comparte la respon-
sabilidad de la seguridad y prevencién de la delincuencia en las comunidades aprovechando las
ventajas que produce la sinergia de los actores en el proceso. Afirma también que la gestién de
redes es, sin embargo, un gran desafio para la policia, porque la policia juega un papel impor-
tante en la creacion y facilitacion de asociaciones y porque cada comunidad y sus problemas
son Unicos. En comparacién con el trabajo policial tradicional, la gestién de las redes es una gran
manera de gestionar y dirigir las expectativas.

A modo de ejemplo hablaremos de la ciudad de Tampere, la cual es la segunda ciudad mas
grande de Finlandia, con aproximadamente 193.000 habitantes. El proceso de cambio se inici6
en 1997 con apoyo del actor politico, siendo el primer objetivo realizar un plan de seguridad y
conectar los problemas de seguridad con el programa mas amplio de desarrollo urbano.

La red se componia de 17 personas que representaban a los siguientes colectivos: autoridades
del ambito social, de la salud, de la escuela, de los sectores ambientales, técnicos de empleo,
negocios, iglesias, organizaciones no gubernamentales y la policia. La formulacién de la estrategia
en el inicio del proceso incluyé los siguientes objetivos: disminuir y prevenir desorden, delitos
menores y la exclusién social, asi como encontrar una vision comun acerca de las cuestiones de
seguridad para la construccién de modelos de cooperacion y colaboracién a través de redes.

El problema inicial, tras iniciar los estudios y proyectos conjuntos, fue la distinta visiéon que de
la seguridad tienen los distintos miembros de la red, lo cual originé que el concepto de seguridad
se incluyese en casi todos los aspectos de la vida cotidiana. Por dicha razén, el siguiente paso fue
definir los objetivos comunes, la coordinacién de iniciativas paralelas, la recopilacion de infor-
macion, el establecimiento de prioridades y la asignacién de las posibilidades de colaboracién.

La solucién practica fue un éxito. Se crearon métodos de trabajo basados en la division del
campo de la seguridad en subprocesos y definiendo los principales destinatarios. En total habia
15 procesos, de los cuales tres de ellos fueron asignados a la policia: robo de vehiculos, violencia
en las calles y miedo a la delincuencia.

Como red, el grupo de planificacion fue eficaz y suficientemente coherente para la formula-
cién de politicas de seguridad; la informacién e intercambio de conocimientos funcioné bien y
todos los miembros encontraron en el proceso un beneficio para sus propios campos. La ventaja
de la sinergia fue significativa, especialmente entre la policia, las autoridades sociales, la iglesia
y las autoridades de planificacién ambiental.

Se logré el consenso sobre los objetivos, las prioridades y la seguridad con bastante facilidad,
en parte debido a las técnicas de evitacién de conflictos utilizadas que se basaron en la formacién
de asociaciones de coalicion. La policia tomé decisiones sobre la seleccién de los participantes
y eligi6 a los interlocutores tradicionales mas importantes, las autoridades sociales y los socios
mas cooperativos.

La politizacién del proceso se evit6 intencionadamente por la policia: los representantes de los
responsables politicos locales no fueron invitados. Se argumenté que los principales participantes
de las redes de vigilancia tienden a extraerse de un conjunto limitado de grupos e instituciones
que tienen interaccién frecuente y de alta calidad en todos los asuntos relacionados con el tema
de politicas.
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La red politica original continta su trabajo como un grupo directivo para la ejecucion de la
estrategia. Se construyeron redes vecinales constituidas principalmente por organismos sociales,
autoridades sanitarias, representantes de las escuelas y organizaciones de voluntarios; el papel
de la policia es principalmente como experto y enlace de intercambio de informacién. Cada red
tiene sus propias estructuras y métodos de trabajo. Su principal objetivo es hacer planes a nivel
de barrio y actuar juntos por un ambiente de paz y seguridad. El resultado es ahora un enfoque
mas sistematico, integral y estratégico basado en una estrategia coherente de alianzas y redes.

3 SITUACION EN ESPANA

Garantizar la seguridad interna de un Estado es una tarea que siempre ha preocupado al go-
bierno que se encuentra en el poder, fundamentalmente porque, si no es capaz de mantenerla,
dificilmente se podria garantizar la gobernabilidad democrética de un Estado. Mas aln, el contex-
to sociopolitico podria pasar de ser de democracia plena, donde fuerzas y cuerpos de seguridad
junto con el resto de actores e instituciones del Estado coproducen seguridad, a un panorama
totalmente opuesto y del que nadie sale favorecido. Seria igual a lo que ocurre en Estados fallidos
donde el Estado pierde soberania en parte de su territorio, bien porque se ausenta, por falta de
recursos, o porque no empodera a los actores locales, los cuales se hallan en mejor disposicién
para hacer frente a las amenazas internas dada su proximidad y conocimiento sobre las mismas.

3.1 Fuerzas y cuerpos de seguridad

En todo tipo de sociedad del que dice ejercerse la democracia plena la policia juega un papel
importante en la gobernabilidad del Estado, conformando un instrumento que se encuentra al
servicio del mismo y cuya mision es la de proteger el libre ejercicio de los derechos, libertades y
garantizar la seguridad ciudadana de su poblacién. Se trata de un tipo de policia mas préxima a
las personas, mas proactiva e inclusiva, ya que muchos de los riesgos y amenazas no se pueden
solucionar desde un enfoque estrictamente policial.

Espafia cuenta con una estructura que viene definida por la Ley organica 2/1986, de 13 de
marzo, de fuerzas y cuerpos de seguridad, y que establece las lineas maestras del régimen juridico
de las fuerzas y cuerpos de seguridad en su conjunto, en adelante FCS, tanto de las dependientes
del Gobierno de la nacién como de las policias auténomas y locales, definiendo los principios
basicos de actuacién comunes a todos ellos y fijando sus criterios estatutarios fundamentales.

Se configura un sistema de seguridad de doble naturaleza: centralizado, porque las Fuerzas y
Cuerpos de Seguridad del Estado (en adelante FCSE), Guardia Civil y Policia Nacional, dependen
jerarquicamente del Gobierno central; y descentralizado, en cuanto que las policias autdnomas y
policias locales dependen de sus respectivos érganos de gobierno, con un total de agentes que
es uno de los mas altos de Europa'. En concreto, en cuanto a la Administracién central: 74.958
guardias civiles y 65.254 policias nacionales?. En la Administracién autonémica (Mossos d’Escua-
dra, Ertzaintza, Policia Foral de Navarra, Policia Canaria: 25.770 agentes?; y en la Administracién
local 61.867 agentes (datos estos Gltimos obtenidos del afio 2005)*. Por tanto, el total de agentes
es de 227.849 para una poblacién de 46.528.966 habitantes en el afio 2016°, unos datos que
ponen de manifiesto que este pilar goza de una estructura fuerte.

3.2 Poblacién

La poblacién, ademas de un elemento esencial en la construccién de un Estado, es la destina-
taria y causa de la seguridad. Su importancia es tal que debe ser tenida en cuenta para elaborar
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politicas publicas de seguridad, para indagar sobre medidas de distribucién espacial, de densidad,
asi como de dispersion/concentracion, de movimientos migratorios e incluso internos. También la
medicién de las tasas de natalidad y defuncién, asi como de la evaluacién de factores econémicos,
sociales, politicos, ambientales y de salud permitira al Gobierno ahondar en la gobernanza de la
seguridad, tanto en la formulacién de politicas presentes como futuras.

No podemos olvidar que Espaia se encuentra en un proceso de urbanizacién® progresivo y
constante que la situara en el afio 2050 en el séptimo lugar del mundo tras Argentina 96,0%,
Francia 94,1 %, Brasil 93,6 %, Estados Unidos 90,4 %, Reino Unido 87,8 % y México 87,6 %’.
Esto significa que en poco mas de 30 afios muchas de las poblaciones desapareceran porque “Las
demasiado pequefias no tienen la masa critica necesaria para los servicios deseables...”® Y porque
el nlcleo de poblacién que mejores perspectivas ofrece es la ciudad, tanto en la prestacién de
servicios basicos como sociales, ademas de ser motor de la economia, de la conectividad, de la
creatividad e innovacién y también centro de servicios para sus alrededores.

La configuraciéon de este nuevo habitat, consecuencia de las dindmicas de desplazamiento
de poblacién mencionadas, requiere profundizar en el estudio de gestion de seguridad, impli-
cando a diferentes actores que traten el problema en su conjunto con el objetivo de elaborar un
diagnéstico fiable y adecuado de los problemas surgidos en el seno de una sociedad cambiante
en su forma y contenido, ya que a la vez que existe un consenso generalizado de que la ciudad
ofrece mayores oportunidades; también las concentraciones de poblacién proporcionan mayores
oportunidades al delincuente, riesgos a las victimas y dificultad para el control social.

3.3 Buen gobierno, participacion ciudadana en la seguridad

E buen gobierno implica tener un marco legal que fije normas claras, responsabilidades,
transparencia y participacién entre otros elementos. Y en relacién con la seguridad, que es un
problema de todos, es imprescindible introducir la participacién que permita fortalecer a la ciu-
dadania con el fin de que coparticipe tanto en la fase de estudio como en la de implementacién.

En Esparia existe un marco normativo que permite la inclusién de todo tipo de actores en
la promocion de la seguridad ciudadana, los Consejos Locales de Seguridad, en adelante CLS.
Establecidos por el Real decreto 1087/2010, de 3 de septiembre, por el que se aprueba el
Reglamento que regula las Juntas Locales de Seguridad, articulo 13, Participacién ciudadana,
cuyo literal es: Con objeto de lograr la mdxima participacién ciudadana en la mejora de los niveles
de seguridad publica, podran constituirse Consejos Locales de Seguridad, a los cuales serdn invita-
dos representantes de asociaciones ciudadanas, organizaciones empresariales, sindicatos y otras
instituciones o sectores que conformen el tejido social. Y aunque timidamente, dado que expresa
una intencion, su constitucién ha sido dispar en cuanto a su composicién, funciones, objetivos,
actuaciones y su implementacion precisamente por esa falta de apuesta decidida.

En lo concerniente al ambito supranacional, dado el papel preponderante de las autoridades
locales en materia de prevencién y seguridad, se creé el Foro Europeo de Seguridad Urbana, en
adelante FESU. Se trata de una red europea de 300 autoridades locales creadas en 1987 que,
con el apoyo del Consejo de Europa, su objetivo ha sido fortalecer las politicas para prevenir la
delincuencia y promover el papel de los electos en las politicas nacionales y europeas.

Su funcionamiento se basa en el establecimiento de vinculos entre las autoridades locales
europeas a través del intercambio de practicas y el conocimiento, la cooperacién y la formacién.
De esta manera, los modelos de gobierno de seguridad local que se desarrollen al amparo de
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estos encuentros comparten experiencias que, puestas en contexto, pueden ser muy Utiles en
el momento de formular politicas publicas.

4 CONCLUSIONES

Primera. En opinién de Sandel, el Estado-nacién no necesita diluirse, es suficiente con que
renuncie a ser el Gnico titular del poder soberano y el objeto prioritario de la lealtad politica.
Esta idea se completa con la de Pastrana, el cual entiende que seguira siendo la institucién fun-
damental del control global, donde crear instituciones publicas globales, e integrarse en redes
verticales u horizontales, asi como estar sometido a regimenes internacionales o a la jurisdiccién
de tribunales internacionales en su intento de controlar la globalizacién, pero seguiré siendo,
por mucho tiempo, algo mas que un primus inter pares.

Este nuevo paradigma implica una transicién de gobierno, que se asocia generalmente con
una autoridad central que tiene la capacidad absoluta para imponer sus politicas, a la gobernanza,
gue es una suma de personas e instituciones de ambito publico y privado que gestionan asuntos
comunes. Es decir, en realidad se trata de un ejercicio de gobernabilidad donde se gestionan
los asuntos de un pais en todos los niveles y los medios promoviendo la cohesion social y la
integracion para asegurar el bienestar de sus poblaciones; supone el abandono de un modelo
de gobierno de arriba abajo hacia uno mas horizontal, participativo y asociativo, que involucre
a los ciudadanos, a los grupos locales, empresas y agencias asociadas.

En este nuevo patrén, la red pasaria a constituirse como centro de negociacién para afrontar
la gobernabilidad de la sociedad facilitando el consenso, dado que las redes de gobernanza se
basan en el supuesto de que no hay intereses generales trascendentes a los intereses sociales
y privados, evitando que se produzca un monopolio de los citados intereses por parte de las
organizaciones gubernamentales.

En este gobierno en red, el punto de partida seria el eje local-global, dado que desde las
comunidades locales se fomenta la participacion, la deliberacion y la colaboracién ciudadana,
todo ello con el fin de conseguir que la responsabilidad sea compartida, y hacer que las politicas
publicas sean mas efectivas y legitimas a los ojos de la gente.

A pesar de todo, el Estado sigue siendo imprescindible para dirigir la sociedad. No debemos
confundir que, aunque se modifique el modo cémo nos relacionamos, pasando de un gobierno
monopolista a uno con capacidad negociadora que facilita el acuerdo, con que necesariamente
tengamos que carecer de un organismo regulador y en Gltima instancia con capacidad de ga-
rantizar la gobernabilidad de una sociedad, de atender y equilibrar las posibles disfunciones que
se produzcan en la mencionada gobernanza como paradigma del gobierno-red.

Por tanto, se cree que la seguridad es uno de esos temas de los que el Estado debe seguir
responsabilizandose, aunque esto no implique que deba hacerlo de modo unilateral, sino que,
como se puede deducir de lo explicitado hasta el momento, se podria afirmar que deberia ser
una tarea compartida por diversos actores.

Y es en este punto donde adquiere especial relevancia la relacion Estado-ciudadanos, en la
cual estos Ultimos muestran un interés creciente en cémo participar en las decisiones politicas.
De esta forma, se sientan las bases para cogestionar ciertos servicios publicos con el fin de tener
en cuenta las inquietudes de los ciudadanos y dotar de mayor legitimidad las decisiones, creando
un foro de gestién del conocimiento’ donde se aprovecha el capital intelectual’® de los actores
en interaccion.
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Segunda. Con dicha participacién, fruto de las experiencias de paises de nuestro entorno,
tanto de centralismo politico y administrativo como descentralizado, se ha observado que los
gobiernos locales han adquirido mayor protagonismo en el dambito de la seguridad local. De
hecho, se constituyen como verdaderos centros de gestién cuyos procedimientos innovadores
guardan similitud con lo que se conoce actualmente como Responsabilidad Social Corporativa'’
(en adelante RSC), aplicada en este caso a las administraciones, en donde, tras la identificacion
de los stakeholders y el establecimiento de una linea efectiva de comunicacién y compromiso
con ellos, se trata de reducir los riesgos que ocasiona la delincuencia.

Sin embargo, la puesta en marcha de este tipo de politicas, no estuvo exenta de trabas en la
fase de decision politica, ya que en muchas ocasiones no esta en manos del decisor publico, no
es auténoma, sino que existen fuerzas sociales que la dominan, y las opciones responden a los
intereses de grupos de presion que se legitiman a través del decisor publico.

Aun asi, la tendencia fue a superar esta fase y dar paso a la implementacién, es decir, la puesta
en practica de la politica adoptada, aunque surgieron las complicaciones dada la complejidad
que caracteriza las sucesivas relaciones de accién conjunta entre actores, objetivos y planes de
accién para coordinarse y alcanzar los resultados deseados.

En suma, a continuacién expondré las fortalezas y debilidades que han caracterizado el ciclo
de politicas puiblicas de la seguridad “glocal” en Francia, Inglaterra, Gales y Finlandia:

Debilidades:

- Falta de liderazgo del Estado, incapacidad de imponer un criterio claro al que deberian
ajustarse las politicas locales.

- Ausencia de una politica territorial de seguridad, situacién que inhibe las potencialidades
de desarrollo local en sentido amplio.

- Los funcionarios locales tenfan a menudo visiones conflictivas acerca de lo que debia hacerse.

- La eficacia centrada en el paradigma de gestion cientifica para las actividades de control del
delito restaba importancia al papel de los interlocutores civiles, convirtiéndolos en foro subsidiario
para ayudar a la policia.

- Falta de jerarquia de control ni lineas claras de responsabilidad entre los diferentes servicios
y redes, falta de correspondencia y coherencia global.

- La excesiva focalizacion de resultados en términos de eficacia lleva a las administracio-
nes a concentrar sus energias en tareas y actividades concretas en detrimento de actividades
marginales.

Fortalezas:

- Se impulsé la multiplicidad de distribuidores de servicios y de redes locales, fomentando las
colaboraciones entre y a través de los sectores publico-privado y del voluntariado.

- En algunos casos se definieron los problemas de modo extenso con visién amplia.

- Se mantuvo la confianza como dindmica central en los proyectos de colaboracién de se-
guridad local eficaces.

- Los procesos de implementacion deben ser dindmicos, no estaticos.

- Este tipo de politica de seguridad “glocal” debe ser entendida como una alternativa o
complemento a la labor policial convencional.

- Se han de formular estrategias coherentes en donde se incluyan medidas de apoyo cons-
truidas en la educacién, la planificacién estratégica y la evaluacion equilibrada de un modelo
basado en el cuadro de mando integral.
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- La policia debe liderar los grupos con iniciativas policiales dada la experiencia previa en la
prevencién del delito.

- Creacion de un sistema permanente de gestion de la seguridad local.

- El Estado debe ejercer una funcién supervisora mediante auditorias, lo que no debe presu-
poner una injerencia en la autonomia local sino una ayuda a definir las concepciones publicas de
los problemas para los cuales preconiza la solucién, proporcionar vias posibles para la redefinicién
de la practica del gobierno.

- Se ha evidenciado la necesidad de promocionar la seguridad como bien comdn y la funcién
de la policia como servicio publico, buscando férmulas adaptadas a cada realidad local y nacional.

Tercera. El Estado espafiol no debe ser ajeno a una nueva orientacion estratégica de la segu-
ridad a través de la interaccién entre actores publicos y privados con el propésito de responder
eficazmente tanto a las amenazas endégenas como exdgenas, conciliando represion y prevencion
a través de un enfoque holistico, de acciones concertadas asociativamente y en interaccién con
niveles de gobierno distintos a través del eje “glocal”'?, fundamentalmente sistemas de comu-
nicacién que unan los ambitos local-nacional-internacional y viceversa.

Es necesaria una via totalmente posible y adecuada a la configuracion territorial del Estado'?,
incluso un espacio de participacion activa préximo al ciudadano, un punto de partida, los mu-
nicipios, donde la ciudadania tiene mayores oportunidades de exponer sus necesidades sociales
y a la vez que se le dé respuesta, aunque sin excluir a las demas entes territoriales, precisamente
porque en este modelo de gobierno red nadie debe ser apartado.

Policia, poblacién y buen gobierno son los componentes descriptivos y explicativos de un
disefio de la gobernanza de seguridad de un determinado Estado. Asi, se puede afirmar que en
lo que respecta al primero de ellos, Espafa cuenta con un nimero de agentes de los mas altos
de Europa; esta circunstancia presupone que este elemento no debe constituir obstaculo alguno
para el replanteamiento de una arquitectura de seguridad distinta de la establecida en la Ley
organica 2/86 de FCS. Un sistema publico de seguridad complejo y plural en el que el legislador
distribuyé competencias especificas y compartidas, pero que tras mas de 30 afios de vigencia ha
sufrido demasiados cambios. Una nueva realidad en la que al mismo tiempo que ofrece muchas
posibilidades de redefinicién debe prevalecer un enfoque integral del sistema de seguridad y
una distribucién de responsabilidades delimitada. Con una Unica salvedad, la informacién debe
quedar bajo control centralizado, de tal forma que el sistema se base en la coordinacién efectiva,
de todo tipo de actores, para que los responsables de analizar la misma sean capaces de detectar
y neutralizar los diferentes tipos de amenazas que surgen en un mundo relacionado entre si.

La poblacién es la destinataria y la razn de la seguridad. Precisamente un modelo de seguri-
dad debe desarrollarse en consonancia con una sociedad en continuo cambio. No es ajeno a que
Espafa se urbaniza y esta circunstancia debe ser tenida muy en cuenta para inexcusablemente
adaptarla a las nuevas realidades que se produciran en un futuro préximo.

Buen gobierno implica entre sus elementos la participacién ciudadana. Se debe ofrecer la
posibilidad de la creacién de foros de intervencion a través de la transmisién de sus inquietudes,
fomentando lazos de comunicacién comunitaria para ofrecer un diagnéstico apropiado de la
criminalidad en un ambito concreto, de reducir el aumento de sensacién de inseguridad y, sobre
todo, garantizar que la relacién policia-ciudadania sea continua y efectiva.

Nuestra normativa no ha sido ajena a esta circunstancia. Sobre el papel se ha ofrecido la
posibilidad de constituir los CLS, si bien, como intencién se circunscribe a iniciativas aisladas y
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diferentes en contenido, forma y objeto, un proceso inacabado o simplemente inexistente en
la mayor parte del Estado.

La Estrategia Espafiola de Seguridad de marzo de 2011 mencionaba al foro social'* como un
6rgano consultivo que tenia por objeto reunir a representantes de las Administraciones puabli-
cas, expertos, académicos, investigadores, universidades, institutos especializados, empresas y
organizaciones sociales para realizar andlisis compartidos en materia de seguridad. Pese a ello, la
estrategia de 2013, que repite un organigrama de la anterior, hace desparecer el foro social; y la
Gltima de ellas, la de 2017, que se encuentra en elaboracién, invita en el proceso de elaboracién
“a la sociedad en general”, en mi opinién un contrasentido porque su antecesora eliminé esta
posibilidad de participaciéon que hubiese servido para aportar nuevas ideas.

En conclusion, paises de nuestro entorno con problemas de seguridad similares a los nuestros
han creido importante implementar politicas que faciliten la gobernabilidad de la misma. De
hecho, Francia, con un sistema similar al espafiol, ha recuperado la idea de policia de proximi-
dad “de seguridad cotidiana” para hacer frente a las amenazas endégenas que vive Europa en
la actualidad.

Una respuesta decidida a los problemas de inseguridad que supera la vision cléasica del go-
bierno de seguridad ciudadana y un proceso que implica un entendimiento mejor de cémo
implementar soluciones, responder a las preocupaciones de las comunidades y la de compartir
informacién sobre la amenaza concreta. Una base sobre la que apuntalar una arquitectura de
seguridad dindmica, inclusiva y participativa que facilite adoptar decisiones mas coherentes. Y
todo ello con el prototipo de que la seguridad se logra manteniendo la paz en cada localidad
en particular, un enfoque que tiene como requisito ineludible la colaboracién estrecha entre la
ciudadania y los funcionarios policiales vistos como miembros de la colectividad.
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NOTAS

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

N L AW N =

La tasa de urbanizacién es un indice demografico que expresa la relacion porcentual entre la poblacion urbana, habitantes de las ciudades,
y la poblacién total de un pais para poder deducir hacia donde se desplazaran los ciudadanos y asi predecir si existe la necesidad de redefinir
las politicas de seguridad de acuerdo a las necesidades futuras.

7 Informe elaborado por el Departamento de Economia y Asuntos Sociales de la ONU sobre perspectivas de urbanizacion mundial, revision
2011.

8 Folch, 1998.

9 La gestion del conocimiento es todo el conjunto de actividades realizadas con el fin de utilizar, compoartir y desarrollar los conocimientos
de una organizacion y de los individuos que en ella trabajan, encaminandolos a la mejor consecucién de sus objetivos (Ruesta y Iglesias,
2001).

10  Valor del conjunto de activos intangibles poseidos por una organizacién. Hace referencia a los intangibles como resultado de la eficacia
del aprendizaje organizativo y la eficiencia de la gestion del conocimiento (Mantilla, 2004).

11 Responsabilidad Social Corporativa (RSC) o Responsabilidad Social Empresarial (RSE) es la integracion voluntaria, por parte de las empresas,
de las preocupaciones sociales y medioambientales en sus operaciones comerciales y las relaciones con sus interlocutores”. Libro Verde.
Comision Europea (2001).

12 Eltérmino “glocal” y el nombre elaborado “glocalizacion” se han formado entrejuntando las palabras global y local para hacer una mezcla.
Esta idea ha sido modelada segtin el japonés dochakuka derivada de dochaku (el que vive en su propia tierra), y se trata originariamente
del principio agrario de adaptar las técnicas de la finca que uno posee a las condiciones locales, pero que también ha sido adoptado en
el ambito japonés de los negocios para la localizacion global, una vision global adaptada a las condiciones locales. El concepto genera el
debate de cémo debemos pensar globalmente y actuar localmente, este nuevo espacio nos invita a la apertura de una multiciplicidad de
formas de ver el mundo, de conjugar intereses, de comprension y dialogo entre los que cohabitamos de modo mas proximo.

13 Articulo 137. El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las comunidades auténomas que se constituyan.
Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos intereses. Articulo 138. 1. El Estado garantiza la realizacion
efectiva del principio de solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equilibrio eco-
noémico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol, y atendiendo en particular a las circunstancias del hecho insular.
2. Las diferencias entre los estatutos de las distintas comunidades auténomas no podran implicar, en ningln caso, privilegios econémicos
o sociales. Articulo 139.1. Todos los espafioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado. 2.
Ninguna autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacion y establecimiento de las
personas y la libre circulacién de bienes en todo el territorio espafiol.

14 Estrategia Espafiola de Seguridad. Una responsabilidad de todos. Foro Social: como 6rgano consultivo, tendra por objeto reunir a re-
presentantes de las administraciones publicas, expertos, académicos, investigadores, universidades, institutos especializados, empresas y
organizaciones sociales para realizar analisis compartidos en materia de seguridad.
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Proceso de seleccion e avaliacion dos
orixinais

A seleccion dos textos responderd a criterios de
orixinalidade, novidade, relevancia, rigor e calidade
metodoldxica. Os orixinais que non se atefian
estritamente as normas de publicacién que se indican
a continuacién seran devoltos aos autores para a sta
correccién antes de seren enviados aos avaliadores
externos. Unha vez que a Secretaria comprobe
o cumprimento das normas de publicacién, os
responsables da sGa autoria recibiran un aviso de
recepcién dos orixinais remitidos coa indicacion da
duraciéon aproximada do proceso de avaliacién. Os
textos seran sometidos & revision de dous expertos
alleos ao equipo editorial (doutores ou outras persoas
de recofiecido prestixio) do rexistro de avaliadores da
revista, seguindo o sistema para o anonimato de dobre
cego. Os responsables da avaliacién disporan de quince
dias para presentaren o resultado do estudo, que podera
ser positivo, positivo con modificacions ou negativo.
No caso de que os responsables da avaliacién propofian
modificaciéns de forma motivada na redaccion do
orixinal, sera responsabilidade da revista —unha vez
informado o autor- do seguimento do proceso de
reelaboracién do traballo. O autor dispora de dez dias
para incorporar as suxestiéns manifestadas polo equipo
avaliador. No suposto de non ser aceptado para a sta
edicién, o orixinal seralle devolto ao seu autor xunto
cos ditames emitidos polos avaliadores. Antes da sta
publicacién, os autores recibiran por correo electrénico
a version definitiva do artigo para facer as correcciéns
oportunas das probas de imprenta no prazo de dez
dias (non se aceptaran cambios substanciais, soamente
modificacions sobre a version enviada).

A revista componse de duas secciéns fixas: Artigos e
Recensions, crénicas e notas. Os artigos son traballos
de investigacion de interese cientifico nas areas da
Ciencia Politica, Administracién, Socioloxia, Economia
e Politicas Pdblicas. As recensions son comentarios de
libros editados preferentemente no ano anterior ao da
publicacién do correspondente nlimero da revista.
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Normas de publicacién

1

As propostas de colaboracion coa revista
Administracién & Cidadania remitiranse en formato
editable como arquivo adxunto nunha mensaxe
de correo electrénico ao seguinte enderezo
electrénico: ac.egap@xunta.gal.

No correo, o autor/a ou os autores/as deberan
indicar que cofiecen as normas de publicacién, asi
como que o traballo presentado é un texto orixinal
e non esta incluido noutro proceso de avaliacién.

Os traballos deberan ser remitidos antes do 15 de
maio e do 15 de novembro, para os dous niimeros
anuais. As datas de remision e aceptacién do
orixinal figurardn nun lugar visible da revista.

Os traballos enviados deberan cumprir as seguintes
condiciéns:

a) Ser inéditos e non estar incluidos en procesos de
avaliacion doutras publicaciéns.

b) Estar redactados en calquera dos seguintes
idiomas: galego, espafol, portugués, francés,
italiano ou inglés.

c) Conter un minimo de 30.000 caracteres con
espazo e un maximo de 45.000 no caso dos
“Artigos”; entre 20.000 e 35.000 caracteres
con espazo nas “Notas”; e entre 3.000 e 10.000
caracteres nas “Recensions” e “Crénicas”.

Os traballos que se propofien para a sGa
publicacién como artigos deberan incluir, por esta
orde:

a) Un titulo descritivo do contido e a sta traducién
ao inglés. Ademais, incorporarase a informacion
de todos os autores do texto (nome, apelidos,
profesién ou cargo, o nome da institucién de
adscricién, o pais da institucion e o enderezo de
correo electrénico).

b) Un resumo (dun maximo de 120 palabras) no
idioma en que se presenta o texto principal e a
sta traducién ao inglés de non ser esta a lingua
utilizada para a sta redaccion.

¢) Unha relacién dun minimo de cinco palabras
clave, e un maximo de dez, que identifiquen as
materias sobre as que versa o texto principal, e
a sua version en inglés, de non ser esta a lingua
empregada para a sta redaccion.

d) Un sumario seguindo a estrutura da CDU
(Exemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).
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e) O corpo principal do texto.
f) A bibliografia.

g) As téboas, os diagramas e cadros (maximo de
7).

Os traballos deberdn ser coidadosamente

revisados pola(s) persoa(s) responsable(s) da sta

autoria no tocante ao estilo, e respectaran ademais

os seguintes requisitos:

a) Todos os traballos deberan ser presentados a
un espazo e medio, con formato de fonte Times
New Roman, tamafo 12.

b) As notas figuraran ao final do documento, a un
espazo, con formato de fonte Times New Roman,
tamaiio 10, e gardaran unha numeracion Gnica
e correlativa para todo o traballo. As referencias
bibliogréficas incluiranse en formato abreviado
(Exemplo: Peters, 2002:123).

c) A bibliografia debera conter con exactitude
toda a informacién dos traballos consultados e
citados (autoria, titulo completo, editor, cidade
e ano de publicacién; de se tratar dunha serie,
indicaranse o titulo e o nimero do volume ou
a parte correspondente), segundo o sistema
Harvard.
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- LIBRO: Alesina et. al. 1997. Political Cycles and
the Macroeconomy. Cambrige: MIT Press.

- CAPITULO: Castles, F. G. 1982. «Politics
and Public Policy», en F. G. Castles (ed.),
The Impact of Parties. Politics and Polices in
Democratic Capitalist States. Londres: Addison
Wesley.

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

d) Os documentos, fontes ou bases de datos
publicados na Internet deberdn indicar
o URL respectivo, incluindo a data de
consulta (dia-mes-ano). Por  exemplo:
http://egap.xunta.es/publicacions/
publicacionsPorCategoria/12 (26-09-2013).

Dereitos de autoria. Unha vez que o Consello
Editorial acepte publicar calquera material recibido,
os dereitos exclusivos e ilimitados para reproducir
e distribuir os traballos en calquera forma de
reproducion, idioma ou pais seran transferidos a
Escola Galega de Administracion Pdblica (EGAP).
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Proceso de seleccion y evaluacién de
los originales

La seleccién de los textos responderd a criterios de
originalidad, novedad, relevancia, rigor y calidad
metodoldgica. Los originales que no se atengan
estrictamente a las normas de publicacién que se indican
a continuacién seran devueltos a los autores para su
correccién antes de ser enviados a los evaluadores
externos. Una vez que la Secretaria compruebe el
cumplimiento de las normas de publicacion, los
responsables de su autoria recibiran acuse de recibo de
los originales remitidos con la indicacién de la duracién
aproximada del proceso de evaluacién. Los textos seran
sometidos a la revision de dos expertos ajenos al equipo
editorial (doctores u otras personas de reconocido
prestigio) del registro de evaluadores de la revista,
siguiendo el sistema para el anonimato de doble ciego.
Los responsables de la evaluacion dispondrén de quince
dias para presentar el resultado del estudio, que podra
ser positivo, positivo con sugerencias o negativo. En el
caso de que los responsables de la evaluacién propongan
modificaciones de forma motivada en la redaccion del
original, sera responsabilidad de la revista —una vez
informado el autor— del seguimiento del proceso de
reelaboracién del trabajo. El autor dispondra de diez
dias para incorporar las sugerencias manifestadas por
el equipo evaluador. En el supuesto de no ser aceptado
para su edicion, el original serd devuelto a su autor
junto con los dictdmenes emitidos por los evaluadores.
Antes de su publicacion, los autores recibirdan por
correo electrénico la versién definitiva del articulo
para hacer las correcciones oportunas de las pruebas
de imprenta en el plazo de diez dias (no se aceptaran
cambios sustanciales, solamente modificaciones sobre
la version enviada).

La revista se compone de dos secciones fijas: Articulos y
Recensiones, crénicas y notas. Los articulos son trabajos
de investigacién de interés cientifico en las areas de la
Ciencia Politica, Administracion, Sociologia, Economia
y Politicas Publicas. Las recensiones son comentarios
de libros editados preferentemente en el afio anterior
al de la publicacién del correspondiente nimero de la
revista.
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Normas de publicacién

1 Las propuestas de colaboracién con la revista
Administracién & Cidadania se remitiran en formato
editable como archivo adjunto en un mensaje
de correo electrénico a la siguiente direccién
electrénica: ac.egap@xunta.gal.

En el correo, el autor/a o los autores/as deberan
indicar que conocen las normas de publicacién,
asi como que el trabajo presentado es un texto
original y no esta incluido en otro proceso de
evaluacion.

2 Los trabajos deberan ser remitidos antes del 15 de
mayo y del 15 de noviembre, para los dos nimeros
anuales. Las fechas de remision y aceptacién del
original figuraran en un lugar visible de la revista.

3 Los trabajos enviados deberan cumplir las
siguientes condiciones:

a) Ser inéditos y no estar incluidos en procesos de
evaluacion de otras publicaciones.

b) Estar redactados en cualquiera de los siguientes
idiomas: gallego, castellano, portugués, francés,
italiano o inglés.

c) Contener un minimo de 30.000 caracteres
con espacio y un maximo de 45.000 en el
caso de los “Articulos”; entre 20.000 y 35.000
caracteres con espacio en las “Notas”; y entre
3.000 y 10.000 caracteres en las “Recensiones”
y “Crénicas”.

4 Los trabajos que se proponen para su publicacion

como articulos deberan incluir, por este orden:

a) Un titulo descriptivo del contenido y su
traduccion al inglés. Ademads, se incorporara
la informacién de todos los autores del texto
(nombre, apellidos, profesion o cargo, el
nombre de la institucion de adscripcion, el
pais de la institucién y la direccion de correo
electrénico).

b) Un resumen (de un maximo de 120 palabras) en
el idioma en que se presenta el texto principal y
su traduccién al inglés de no ser esta la lengua
utilizada para su redaccion.

c) Una relacién de un minimo de cinco palabras
clave, y un méaximo de diez, que identifiquen las
materias sobre las que versa el texto principal,
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y su versién en inglés si no es esta la lengua
empleada para su redaccion.

d) Un sumario siguiendo la estructura de la CDU
(Ejemplo: 1, 1.1, 1.1.1, 1.1.1.a ...).

e) El cuerpo principal del texto.
f) La bibliografia.

g) Las tablas, los diagramas y cuadros (méaximo de
7).

Los trabajos deberan ser cuidadosamente revisados
por la(s) persona(s) responsable(s) de su autoria
en lo tocante al estilo y respetaran ademas los
siguientes requisitos:

a) Todos los trabajos deberan ser presentados a un
espacio y medio, con formato de fuente Times
New Roman, tamafio 12.

b) Las notas figuraran al final del documento,
a un espacio, con formato de fuente Times
New Roman, tamafio 10, y guardaran una
numeracién Unica y correlativa para todo
el trabajo. Las referencias bibliograficas se
incluiran en formato abreviado (Ejemplo: Peters,
2002:123).

c) La bibliografia debera contener con exactitud
toda la informacion de los trabajos consultados
y citados (autorfa, titulo completo, editor,
ciudad y afo de publicacién; si se trata de

3£so_a%_t

una serie, se indicaran el titulo y el nimero del
volumen o la parte correspondiente), segin el
sistema Harvard.

- LIBRO: Alesina et. al. 1997. Political Cycles and
the Macroeconomy. Cambrige: MIT Press.

- CAPITULO: Castles, F. G. 1982. «Politics
and Public Policy», en F. G. Castles (ed.),
The Impact of Parties. Politics and Polices in
Democratic Capitalist States. Londres: Addison
Wesley.

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

d) Los documentos, fuentes o bases de datos
publicados en Internet deberdn indicar
la URL respectiva, incluyendo la fecha
de consulta (dia-mes-afio). Por ejemplo:
http://egap.xunta.es/publicacions/
publicacionsPorCategoria/12 (26-09-2013).

Derechos de autoria. Una vez que el Consejo
Editorial acepte publicar cualquier material
recibido, los derechos exclusivos e ilimitados para
reproducir y distribuir los trabajos en cualquier
forma de reproduccién, idioma o pais seran
transferidos a la Escuela Gallega de Administracién
Pdblica (EGAP).
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Selection of contributions and evalua-
tion process

The selection of texts that will be included in the
magazine of Administration & Citizenship is based on
the following criteria; originality, novelty, relevance,
accuracy and methodological quality. Original texts
that do not meet requirements listed below will be
returned to the authors to be corrected before being
submitted for evaluation. Once originals have been
received and checked that comply with publication
requirements, the Secretary will confirm that the
original texts have been received and give an estimated
date to be accepted. Texts will be reviewed by two (Phd
or equivalent) experts from out of the editorial board.
Evaluation process will be anonymous. The evaluation
responsible will have fifteen days for doing de analysis
of the text, that as result could be accepted, accepted
with modifications or rejected. In the case the text is
accepted with modifications, the A&C team will be in
charge of following up the resubmission of the text
from the author who will have ten days to include this
modifications. In the case of the text being rejected, the
original will be returned to the author together with the
evaluation assessment. Before the text is published the
author will receive by email a final copy to make any
changes on the final edition if needed in the next ten
days (Not substantial changes will be accepted).

The texts would be integrated in the “Articles” section
or in the “Review”, “Chronicles” and “Notes” section.
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Publication requirements

Proposals of collaboration with the magazine
of Administration & Citizenship will be sent in an
editable format as an attached file to the following
electronic address: ac.egap@xunta.gal.

In the email, the author/s should indicate that have
read the publication requirements and that the
text is original and it is not included in any other
evaluation process.

The original texts will be received before 15% of
May and before 15" of November for the two
annual issues. Dates of reception and acceptance
will appear in a visible place of the magazine.

The texts should meet the following requirements:

a) Be original and not being included in any other
evaluation process.

b) Be written in Galician, Spanish, English,
Portuguese, Italian or French.

¢) A minimum number of 30.000 characters and
a maximum of 45.000 characters with spaces
for works classified as “Articles”; a minimum
number of 35.000 characters and maximum
of 20.000 characters with spaces for works
catalogued as “Notes”; and, a minimum of
3.000 characters and a maximum of 10.000
characters with spaces for those published as
“Reviews” or “Chronicles”.

The works proposed as articles will include in the
following order:

a) A title describing contents and its translation
to English together with name, surname,
profession or position, name and country of the
institution, and email address of the author(s).

b) A summary (maximum of 120 words) in the
language in which the main text is submitted
and translation to English language if this wasn't
the language of choice.

c) A minimum of five key words, and a maximum
of ten, stressing the contents of the main text.
They will be translated to the English language
if this wasn’t the language of choice.

d) Index would follow a CDU structure. (Example:
1,1.1,1.1.1,1.1.7.a ..).
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e) Text’s main body.
f) Bibliography.
g) The tables, diagrams and charts (7 maximum).

The works should be checked carefully by the
author(s) in regards with style. In addition, the
originals should comply with the following
requirements:

a) All the works should be presented in Times New
Roman, size 12.

b) Notes will appear should be at the end of the
document and keeping a correlative numeration
order in all the work. The bibliography
references should appear in a short format
(Example: Peters, 2002:123).

c) Bibliography must include all information
sources consulted and mentioned in the work
(authorship, completed title, editor, city and
year of publication; should the source belongs
to a serie, the number of the volume will be also
included), following the Harvard'’s system.
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- BOOK: Alesina et. al. 1997. Political Cycles and
the Macroeconomy. Cambrige: MIT Press.

- CHAPTER: Castles, F. G. 1982. «Politics and
Public Policy», in F. G. Castles (ed.), The Impact
of Parties. Politics and Polices in Democratic
Capitalist States. Londres: Addison Wesley.

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

d) Documents, online sources and/or databases
will contain its URL and date of last. For example:
http://egap.xunta.es/publicacions/
publicacionsPorCategoria/12 (26-09-2013).

Author’s copyright. Once the Editorial Team decides
to publish any text (article or review), the exclusive
and unlimited rights to reproduce and distribute
these pieces works in any form of reproduction,
language and country will be transferred to the
Galician School of Public Administration (EGAP).
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