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Revista
Cuadernos Europeos de Deusto

Normas de publicaciéon

Contenido. La revista Cuadernos Europeos de Deusto publica, con caracter semestral
(octubre y abril), estudios juridicos, econdmicos, politicos, sociales e historicos sobre el
proceso de integracion europea.

Envio de originales. Los originales han de ser inéditos y escritos en castellano. También
podran admitirse originales en alguna de las lenguas oficiales de la Unién Europea, asi
como en Euskera, en Microsoft Word o formato compatible. Se enviaran en soporte elec-
trénico al Instituto de Estudios Europeos a la direccion: estudios.europeos@deusto.es

Formato

—En la primera pégina se incluira el titulo del articulo, en castellano y en inglés, nombre
del autor, filiacion académica, direccion de correo electrénico.

—La segunda péagina recogera un sumario, un resumen en castellano y un abstract en in-
glés, de 200 palabras maximo cada uno, 3-5 palabras clave en castellano y en inglés.

—Extensién maxima: 25 paginas, tamaro Dina 4.

—Parrafos: interlineado 1,15, justificado y primera linea sangrada con tabulador.

—Tipo y tamano letra: Times New Roman 12.

—Notas a pie de pagina: Times New Roman 10.

—Titulo del articulo: Times New Roman 14, mayuscula y negrita.

o Ejemplo: LA ENERGIA ELECTRICA Y EL DESARROLLO SOSTENIBLE
—Primer rango de apartado: Times New Roman 12, minuUscula y negrita.

e Ejemplo: La politica energética en la UE
—Segundo rango de apartado: Times New Roman 12, minUscula y cursiva.

e Ejemplo: La posicion de la UE en las negociaciones internacionales

—Sumario:
e Ejemplo: Sumario: I. Introduccion.—II. Marco juridico-institucional de la politica ambiental UE.
1. Marco Institucional. 2. Marco Juridico—lll. El papel de la UE en las negociaciones internacio-

nales del régimen sobre cambio climatico. 1. La posicion de la UE en las negociaciones interna-
cionales. 2. La politica de la CE para combatir el cambio climéatico. 2.1. Antes de la reforma de
Maastricht. 2.2 Después de la reforma de Maastricht—IV. Conclusiones.

—Parrafos: interlineado sencillo, justificado y primera linea sangrada en un tabulador.
e Ejemplo:

Sin embargo, este articulo hace comprender la ZEE no solo la columna de agua supraya-
cente sino el lecho y el subsuelo de la marino, coincidiendo, en parte, con la plataforma conti-
nental, como luego veremos.

¢Estarian entre estas actividades econémicas el almacenamiento de diéxido de carbono?
En principio no parece que haya nada que lo impida...



Manual de estilo Chicago-Deusto

Para la incorporacién de citas y referencias bibliograficas, los autores seguiran el sistema
denominado «notas y bibliografia» del Manual de estilo Chicago-Deusto, http://Awww.
deusto-publicaciones.es/deusto/index.php/es/chicago-es/chicago01-es-guiabreve

La version en inglés del Manual esta disponible en http://www.chicagomanualofstyle.
org/tools_citationguide/citation-guide-1.html

Notas y bibliografia: ejemplos

—Cada vez que se cita una obra por primera vez se deben dar en nota todos los deta-
lles. Sin embargo, las posteriores citas que se hagan de esa obra solo requieren una
forma abreviada.

—En la bibliografia se invierte el nombre del autor. Nétese que en las obras con dos o
mas autores se invierte solo el nombre citado en primer lugar. En la mayoria de los
ejemplos que siguen a continuacion se ofrece la cita completa, la abreviada y la entra-
da bibliogréfica (resaltada en nuestros ejemplos en color gris).

1. Libro
Un autor

—Lluis Duch, Mito, interpretacion y cultura (Barcelona: Herder, 1998), 56-58.
—Duch, Mito..., 15.

—Santiago Segura, Gramaética latina (Bilbao: Universidad de Deusto, 2012), 74-76.
—Segura, Gramatica..., 75.

Duch, Lluis. Mito, interpretacion y cultura. Barcelona: Herder, 1998.

Segura, Santiago. Gramatica latina. Bilbao: Universidad de Deusto, 2012.

Dos autores

—Orfelio G. Ledn e Ignacio Montero, Diseno de investigaciones. Introduccion a la légica
de la investigacion en psicologia y educacion (Madrid: McGraw-Hill/Interamericana de
Espana, 1993).

Leon, Orfelio G. e Ignacio Montero. Disefio de investigaciones: Introduccion a la légica
de la investigacion en psicologia y educacion. Madrid: McGraw-Hill/Interamericana de
Espana, 1993.

Tres autores
—Julio Borrego Nieto, José Jests Gomez Asencio y Emilio Prieto de los Mozos, £l subjuntivo. ..

Borrego Nieto, Julio, José Jesus Gomez Asencio y Emilio Prieto de los Mozos. El subjunti-
vo: valores y usos. Madrid: SGEL.

Cuatro o mas autores

En la nota se cita solo el nombre del primer autor, seguido de ef al. Sin embargo, en la
entrada de la bibliografia se citan todos los autores.

—Natalia Ojeda et al., La prediccion del diagndstico de esquizofrenia...
—Ojeda et al., La prediccion. ..



Editor, traductor o compilador en lugar de autor

—Ilrene Andrés-Sudrez, ed., Antologia del microrrelato espafiol (1906-2011): El cuarto
género narrativo (Madrid: Catedra, 2012), 15-16.
—Andrés-Suéarez, Antologia del microrrelato...

Andrés-Sudrez, Irene, ed. Antologia del microrrelato espafiol (1906-2011): El cuarto gé-
nero narrativo. Madrid: Catedra, 2012.

Editor, traductor o compilador ademas de autor

—Salvador Ferndndez Ramirez, La ensefianza de la gramatica y la literatura. Ed. por José
Polo (Madrid: Arco/Libros, 1985), 145-46.

18 Fernandez Ramirez, La ensenanza..., 33

Ferndndez Ramirez, Salvador. La ensenanza de la gramatica y la literatura. Editado por
José Polo. Madrid: Arco/Libros, 1985.

Capitulo u otra parte de un libro

—Josefina Gomez Mendoza, «Ecologia urbana y paisaje de la ciudad», en La ciudad del
futuro, ed. por Antonio Bonet Correa (Madrid: Instituto de Espafa, 2009), 177-217.

19 Gémez Mendoza, «Ecologia urbana y paisaje de la ciudad», 180.

Gomez Mendoza, Josefina. «Ecologia urbana y paisaje de la ciudad». En La ciudad del
futuro, editado por Antonio Bonet Correa, 177-217. Madrid: Instituto de Espafa, 2009.

Prefacio, prélogo, introduccion o parte similar de un libro

—James Rieger, introduccién a Frankenstein, or, The Modern Prometheus, de Mary
Wollstonecraft Shelley (Chicago: University of Chicago Press, 1982), XX-XXI.
—Rieger, introduccion, XXXIII.

Rieger, James. Introduccién a Frankenstein, or, The Modern Prometheus, de Mary Wolls-
tonecraft Shelley, XI-XXXVII. Chicago: University of Chicago Press, 1982.

Libro publicado electronicamente

Si un libro esté disponible en mas de un formato, se cita la versiéon con la que se ha tra-
bajado.

En los libros consultados en linea hay que anadir el URL. Se aconseja incluir también la
fecha de acceso. Si no se conocen con exactitud los nimeros de paginas, se puede in-
cluir el titulo de seccion o capitulo u otro dato identificativo.

Libro electrénico obtenido de una biblioteca o libreria

Muchos libros editados electronicamente pueden tener un equivalente impreso. Pero
dada la posibilidad de que existan diferencias, se aconseja indicar el formato en el que
se ha consultado.

—lJane Austen, Pride and Prejudice (Nueva York: Penguin Classics, 2008), edicién en
PDF, cap. 23.
—Austen, Pride and Prejudice, cap. 23.

Austen, Jane. Pride and Prejudice. Nueva York: Penguin Classics, 2008. Edicion en PDF.



Libro consultado en linea

—Salvador Gutiérrez Orddnez, Linglistica y semantica: Aproximacion funcional (Oviedo:
Universidad de Oviedo, 1981), http://www.gruposincom.es/publicaciones-de-salvador-
gutierrezordonez.

—Philip B. Kurland y Ralph Lerner, eds., The Founders’ Constitution (Chicago: University
of Chicago Press, 1987), acceso el 28 de febrero de 2010, http:/press-pubs.uchicago.
edu/founders/.

—Gutiérrez Orddfiez, Linglistica y semantica.

—Kaurland y Lerner, Founder’s Constitution, cap. 10, doc. 19.

Gutiérrez Orddnez, Salvador. Lingdiistica y semantica: Aproximacion funcional. Oviedo:

Universidad de Oviedo, 1981. http://www.gruposincom.es/publicaciones-de-salvadorgu-
tierrez-ordonez.

Kurland, Philip B., y Ralph Lerner, eds. The Founders’ Constitution. Chicago: University
of Chicago Press, 1987. Acceso el 28 de febrero de 2010. http:/press-pubs.uchicago.
edu/founders/.

2. Articulo de revista
2.1. Articulo en una revista impresa

Para la nota a pie de pagina o final de capitulo, si procede, se cita el nimero concreto
de la pagina consultada. En la bibliografia, se deben indicar los nimeros de comienzo y
fin del articulo completo.

—Marfa José Hernandez Guerrero, «Presencia y utilizacion de la traduccién en la prensa
espafiola», Meta 56, n.° 1(2011): 112-13.

—Hernandez Guerrero, «Presencia y utilizacién de la traduccion en la prensa espafola»,
115.

Hernandez Guerrero, Marfa José. «Presencia y utilizacién de la traduccién en la prensa
espanola».Meta 56, n.° 1 (2011): 101-118.

2.2. Articulo en una revista en linea

—Angeles Feliu Albadalejo, «La publicidad institucional en la arena parlamentaria espa-
nola», Revista Latina de Comunicacion Social 66 (2011): 470, doi:10.4185/RLCS-66-
2011-941-454-481.

—Feliu Albadalejo, «La publicidad institucional», 475.

Feliu Albadalejo, Angeles. «La publicidad institucional en la arena parlamentaria espafio-
la»., Revista Latina de Comunicacion Social 66 (2011): 454-481. doi:10.4185/RLCS-66-
2011-941-454-481.

3. Articulo en periédicos o magacines

Los articulos en un periddico o magacine, pueden ser citados de la siguiente forma en el
texto («Como Sheryl Stolberg y Robert Pear mencionan en un articulo del New York Ti-
mes el 27 de febrero de 2010,...») en lugar de en una nota y, normalmente, se omiten
en la bibliograffa. Los siguientes ejemplos muestran una versién méas formal de las citas.
Si se consulta un articulo de forma online, se debe incluir el URL, indicando la fecha de
acceso. Si el autor no esta identificado, se comienza la cita con el titulo del articulo:



—Sheryl Gay Stolberg y Robert Pear, «Wary Centrists Posing Challenge in Health Care
Vote», New York Times, 27 de febrero de 2010, acceso el 28 de febrero de 2010,
http://www.nytimes.com/2010/02/28/us/politics/28health.html.

—Stolberg y Pear, «Wary Centrists...».

Stolberg, Sheryl Gay, y Robert Pear. «Wary Centrists Posing Challenge in Health Care
Vote». New York Times, 27 de febrero de 2010. Acceso el 28 de febrero de 2010.
http://www.nytimes.com/2010/02/28/us/politics/28health.html.

4. Resena del libro

—David Kamp, «Deconstructing Dinner», resefa de The Omnivore’s Dilemma: A
Natural History of Four Meals, de Michael Pollan, New York Times, 23 de abril
de 2006, Sunday Book Review, http://www.nytimes.com/2006/04/23/books/
review/23kamp.html.

—~Kamp, «Deconstructing Dinner».

Kamp, David. «Deconstructing Dinner». Resefia de The Omnivore’s Dilemma: A Na-
tural Historyof Four Meals, de Michael Pollan. New York Times, 23 de abril de 2006,
Sunday Book Review. http://www.nytimes.com/2006/04/23/books/review/23kamp.
html.

5. Tesis o tesina

—TFrancisco José Hernandez Rubio, «Los limites del eliminacionismo: Una solucién epi-
genética al problema mente-cerebro» (tesis doctoral, Universidad de Murcia, 2010),
145, http://hdl.handle.net/10201/17600.

—Hernandez Rubio, «Los limites del eliminacionismo», 130-132.

Hernandez Rubio, Francisco José. «Los limites del eliminacionismo: Una solucién epige-
nética al problema mente-cerebro». Tesis doctoral. Universidad de Murcia, 2010. http://
hdl.handle.net/10201/17600.

6. Documento presentado en conferencias, ponencias, congresos o similares

—Silvia Rodriguez Vazquez, «Flujos de traduccién: Herramientas de ayuda a la gestion
de proyectos en funcion de la situacién de trabajo» (conferencia, Universidad de Sala-
manca, 8 de noviembre de 2012).

—Rodriguez Vazquez, «Flujos de traduccion».

Rodriguez Vazquez, Silvia. «Flujos de traducciéon: Herramientas de ayuda a la gestion de
proyectos en funcién de la situacion de trabajo». Conferencia pronunciada en la Univer-
sidad de Salamanca, 8 de noviembre de 2012.

7. Sitio web

La cita del contenido de un sitio web puede estar frecuentemente limitada a una
mencion en el texto («El 19 de julio de 2008, la corporacién McDonald’s mencionaba
en su sitio web...») o en una nota. Si se quiere una cita mas formal, puede ser del es-
tilo del ejemplo que figura a continuacién. Debido a que tal contenido esta sujeto a
cambios, se debe incluir una fecha de acceso o, si esta disponible, la fecha de la ulti-
ma modificacion.



—«McDonald’s Happy Meal Toy Safety Facts», McDonald's Corporation, acceso el 19 de
julio de 2008, http://www.mcdonalds.com/corp/about/factsheets.html.

McDonald’s Corporation. «McDonald’s Happy Meal Toy Safety Facts». Acceso el 19 de
julio de 2008. http://www.mcdonalds.com/corp/about/factsheets.html.

8. Entrada de blog o comentario

Las entradas de blog o comentarios pueden citarse en el texto («<En un comentario pu-
blicado en el Blog de Lengua espanola el 13 de marzo de 2012,...») en lugar de en una
nota y, generalmente, se omiten en la bibliografia. No es necesario afiadir seud. después
del nombre aparentemente ficticio.

—José Luis Ramirez, 17 de marzo de 2012 (21:28), comentario a Alberto Bustos, «Ha-
cer los deberes», Blog de Lengua espanola, 13 de marzo de 2012, http://blog.lengua-
e.com/2012/hacerlos-deberes/#comments.

Blog de Lengua espanola. http://blog.lengua-e.com/2012/hacer-los-deberes/#comments.

9. Comunicacién personal y entrevista

Las referencias a conversaciones, entrevistas, correos electrénicos, mensajes de texto o
similares, normalmente se incluyen en el texto («En conversacién telefonica con el autor
el 7 de julio de 2010, el lider sindicalista admitié que...») o se dan en nota; raramente
se incluyen en la bibliografia:

—Lourdes Diaz, correo electrénico al autor, 15 de mayo de 2011.
—NMike Milanovic (director ejecutivo de Cambridge ESOL), en conversacién con el autor,
septiembre de 2011.

En lo que se refiere a las entrevistas, sea cual sea su forma, la cita normalmente comien-
za por el nombre de la persona entrevistada. El entrevistador, en caso de mencionarse,
figura en segundo lugar:

—Benjamin Spock, entrevista por Milton J. E. Senn, 20 de noviembre de 1974, entre-
vista 67A, transcripcion, Senn Oral History Collection, National Library of Medicine,
Bethesda, MD.

—Spock, entrevista.

10. Obra registrada en bases de datos

Para los documentos localizados mediante bases de datos o repositorios, se indica el
nombre de la base de datos y, entre paréntesis, el nimero de identificacién proporcio-
nado o recomendado por la base de datos:

Choi, Mihwa. «Contesting /maginaires in Death Rituals during the Northern Song Dy-
nasty». Tesis doctoral. Universidad de Chicago, 2008. ProQuest (AAT 3300426).

11. Documento legal y jurisprudencia

En los documentos legales y publicos, las menciones a la documentacién se hacen ge-
neralmente en el cuerpo del texto. En otras materias, especialmente académicas, que
usan como fuente documental textos legales y publicos, se mencionan tanto en el cuer-
po del texto como en nota.

—Asunto C-38/14, Mr. Jones versus Secretariat of State, Judgment of the Court of 23
June 2015, ECLI:EU:C:2015:222.



Norma juridica

—Ley 14/2007, de 26 de noviembre, del Patrimonio Histérico de Andalucia (BOJA
num. 248 de 19 de diciembre de 2007).

—~Real Decreto 1065/2007, de 27 de julio, por el que se aprueba el Reglamento Gene-
ral de las actuaciones y los procedimientos de gestiéon e inspeccion tributaria y de de-
sarrollo de las normas comunes de los procedimientos de aplicacion de los tributos
(BOE num. 213 de 5 de septiembre de 2007).

—Reglamento (UE) n.° 492/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril
de 2011, relativo a la libre circulacion de trabajadores (DOUE L 241 de 27 de mayo de
2011).

Proceso de evaluaciéon y publicaciéon. Los trabajos dirigidos a las secciones de Estu-
dios y Otros estudios se someteran a la previa evaluacién por un miembro del Consejo
de Redaccién y por un experto independiente a la revista. Aparte de las cuestiones for-
males de presentacion, se valoraran la coherencia de los trabajos con el enfoque de la
revista, su caracter innovador, el rigor de analisis y metodolégico y su aportacién al co-
nocimiento del proceso de construccién europea. El proceso de evaluacion sera abso-
lutamente anénimo. La decision sobre la publicacion o no de los originales, asi como
su publicacién con previas modificaciones serd comunicada en un plazo no superior a
3 meses desde el momento en que se acepta su entrega.

Politica antiplagio

Cuadernos Europeos de Deusto (CED) mantiene una politica antiplagio que vela para
gue todos los trabajos publicados sean inéditos, garantizando asi la originalidad de
todos los manuscritos. Como principal herramienta antiplagio, CED se sirve del sis-
tema Turnitin para avalar la publicacién de contribuciones cientificas novedosas y de
impacto.

Derechos de autor

El autor cede a la Universidad de Deusto los derechos de distribuciéon, comunicaciéon pu-
blica y reproduccion del trabajo que somete a publicacion en Cuadernos Europeos de
Deusto (CED) en cualquier tipo de soporte, incluida la cesion para su inclusion en las ba-
ses de datos en las que esta revista estd indexada y en el repositorio institucional de la
Universidad de Deusto.

El acceso al contenido digital de cualquier nimero de Cuadernos Europeos de Deusto es
gratuito, en régimen de open access. Los trabajos podran leerse, descargarse, copiar y
difundir, sin fines comerciales y segun lo previsto por la ley inmediatamente después de
la publicacién de cada nimero.

Asimismo, los trabajos editados en Cuadernos Europeos de Deusto pueden ser pu-
blicados con posterioridad en otros medios o revistas, siempre que el autor indique
con claridad y en la primera nota a pie de pagina que el trabajo se publicé por prime-
ra vez en CED, con indicacion del numero, afio, paginas y DOI (si procede). Cualquier
otro uso de su contenido en cualquier medio o formato, ahora conocido o desarro-
llado en el futuro, requiere el permiso previo por escrito del titular de los derechos de
autor.



Aviso legal

Es responsabilidad exclusiva de los autores el contenido de sus respectivos trabajos pu-
blicados en esta Revista. Los autores asumen la responsabilidad de obtener todos los
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Resumen: La distribucién de los primeros fondos del plan europeo de
recuperacion, el levantamiento progresivo de las restricciones Covid, los trabajos
de la Conferencia sobre el Futuro de Europa y la tension geopolitica provocada por
la invasion de Rusia a Ucrania han marcado la actualidad europea en los primeros
meses de 2022. En este contexto incierto e inquietante, la Unién Europea (UE)
se afana en abordar los importantes retos que tiene ante si, como la transicion
climdtica, la digitalizacidn, la seguridad en sus fronteras exteriores y la autonomia
estratégica, entre otros. La respuesta que se de a estos desafios determinard, no
solo la posicién de la UE en el tablero mundial, sino la sostenibilidad del propio
proyecto europeo en los proximos afios.

Este nimero misceldneo 66/2022 de Cuadernos Europeos de Deusto incluye
cinco contribuciones sobre diversos temas de actualidad europea, abordados desde
diferentes perspectivas disciplinares.

Palabras clave: relaciones Espafia-Alemania, Parlamento Europeo,
impacto Fondos Estructurales, Directiva sobre reestructuracién e insolvencia,
documentacion y contratacion electrénicas.

José Manuel Saenz Rotko, Profesor Titular de Relaciones Internacio-
nales en la Universidad Pontificia de Comillas, ofrece un anélisis detallado
de las relaciones entre Alemania y Espafia en el contexto de las negocia-
ciones de adhesién de esta tltima a las entonces Comunidades Europeas.
Bajo el titulo «Hispania ante Portas: cambio y continuidad en el posicio-
namiento de la Republica Federal de Alemania frente a la adhesion de Es-
pafia a las Comunidades Europeas (1977-1985)», destaca el autor como el
Gobierno de Bonn y, en particular, el canciller Helmut Kohl, siempre apoy6
decisivamente el proceso de negociaciones, que resulté largo y dificil en
unos momentos de transicién politica en Espafia. Frente a la actitud de di-
lacion de Francia, que condujo a un cierto estancamiento de las negociacio-
nes si antes no se resolvian cuestiones pendientes de la ampliacién anterior,
la Republica Federal de Alemania adopt6 en todo momento un papel proac-
tivo y firme en el apoyo de las aspiraciones europeistas de Espafia. Gracias
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al activismo alemdn, sefiala el autor, Espafa firm¢é el Tratado de Adhesién
en Madrid el 12 de junio de 1985, convirtiéndose junto con Portugal, en Es-
tado miembro de pleno derecho.

Cristina Ares Castro-Conde, Profesora Contratada Doctora y Ali-
cia Mangana Rios, Doctoranda, ambas del Departamento de Ciencia Po-
litica y Sociologia de la Universidad de Santiago de Compostela, se aden-
tran en el andlisis de las dos ultimas citas electorales europeas de 2014 y
2019, examinando la evolucién de las fuerzas politicas de la Eurocdmara
y valorando su impacto en la conformacién de las politicas de la UE. Con
el titulo «Elecciones al Parlamento Europeo y preferencias sobre politicas
de la UE: un estudio exploratorio sobre Espafia (1987-2019)», el estudio
analiza esta incidencia, en concreto, a través del papel de los partidos na-
cionales, de los «europartidos» (partidos a escala europea) y el de los gru-
pos politicos del Parlamento Europeo (PE), con especial atencién al caso
de Espafia. Intercalando numerosos gréficos y datos, el estudio explora-
torio evidencia que, desde los primeros comicios europeos celebrados en
Espaiia, tanto los partidos como las coaliciones que obtuvieron represen-
tacién en el PE prestaron atencién y centraron su interés en la definicién
de preferencias sobre temas de la UE. Con independencia de otras consi-
deraciones, este hecho debe subrayarse, segtin las autoras, como un indi-
cador de fortaleza democrética.

Diego Sande Veiga, Profesor de Economia Aplicada en la Universi-
dad de Santiago de Compostela, evalda la implementacién del programa
FEDER-Innterconecta en Galicia, valorando su impacto en el tejido empre-
sarial de la regién, en términos de crecimiento e innovacién empresarial.
Sobre la base de los indicadores utilizados, su estudio «;Existe un impacto
de las politicas europeas de innovacion regional en las empresas? Andlisis
del programa PEDER-Innterconecta del Fondo Tecnolégico 2007-2013 en
Galicia» revela una falta de eficiencia en el aprovechamiento de los recur-
sos dispuestos para promover el empleo y mejorar los resultados empresa-
riales en un contexto de profunda crisis econdmica en la regién. Partiendo
de la experiencia observada, el autor propone algunas recomendaciones
para mejorar la formulacion e implementacién de las politicas [+D+i en el
futuro, como la precisién de objetivos mds especificos en los programas de
innovacién empresarial, lo que facilitaria a su vez la evaluacién de estas po-
liticas en las diferentes fases de su aplicacién, y el mayor alineamiento de
estas politicas con las dreas temadticas prioritarias definidas en la Estrategia
de Especializacidn Inteligente regional.

Miguel Martinez Muiioz, Profesor de Derecho Mercantil en la Uni-
versidad Pontificia de Comillas ICAI-ICADE, aporta un estudio relativo a
«El arrastre de los acreedores en la Directiva UE 2019/1023 sobre marcos
de reestructuracién preventiva y su transposicién al Derecho preconcur-
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sal espafiol». El autor argumenta que el arrastre constituye un mecanismo
eficaz para conseguir la reestructuracién forzosa de la deuda y evitar el
concurso de acreedores. El andlisis se centra en el alcance de este instru-
mento en el marco de su regulacion por la Directiva UE 2019/1023, cuyo
objetivo dltimo es proporcionar un marco en el que las empresas viables
desde un punto de vista operativo, pero con dificultades financieras, ten-
gan la oportunidad de reestructurarse y adoptar un plan de medidas que
permita conservar el valor del negocio y garantizar su futura viabilidad. A
continuacion, el estudio se detiene en el impacto que las medidas introdu-
cidas por la Directiva generan en el Derecho preconcursal espaiiol, tanto
en la normativa ya vigente, como la que estd en fase de proyecto. Con-
cluye el autor que el Derecho espaiiol de referencia, incluyendo el Pro-
yecto de Ley de Reforma de la Ley Concursal, que incorpora algunas de
las novedades de la Dirqctiva, resulta acorde a la normativa europea.

José Luis Iriarte Angel, Catedriatico de Derecho Internacional Pri-
vado en la Universidad Puiblica de Navarra, Eduardo Andrés Calderon
Marenco, Profesor Doctor de Derecho Internacional Privado en la Uni-
versidad Cooperativa de Colombia, Jaime Elias Torres Buelvas, Pro-
fesor de Derecho Internacional Privado en la Universidad Cooperativa
de Colombia, Tatiana Vanessa Gonzalez Rivera, Profesora Doctora de
Derecho Internacional Privado en la Universidad Nacional Auténoma de
Meéxico, y Unai Belintxon Martin, Profesor Contratado Doctor de De-
recho Internacional Privado en la Universidad Publica de Navarra, fir-
man el articulo conjunto «Contratacién y documentacién electrénica en
el transporte internacional: especial mencién a la carta de porte. Un andli-
sis desde el Derecho Internacional Privado». El estudio analiza esencial-
mente la evolucién de la normativa de la UE sobre contratacién y docu-
mentacidn electronica en el sector de transportes, con especial atencién
al Reglamento Roma I. Sefialan los autores que este instrumento juri-
dico ofrece respuestas predecibles y seguras a las dificultades de concre-
cién normativa que suscitan las modalidades tradicionales de contratacién
y los miultiples modos que han surgido de contratacion electrénica. Asi
mismo, en un contexto juridico internacional mds amplio, el articulo tam-
bién se detiene en el Convenio de Ginebra sobre el Contrato de Trans-
porte Internacional de Mercancias por Carretera, concluido en el seno de
la Comisién Econdémica de Naciones Unidas para Europa en 1956. Este
marco juridico regula expresamente la denominada Carta de Porte, en
formato fisico y también electrénico, tras la incorporacién del Protocolo
Adicional en 2008. Para los autores, este Convenio constituye también
una herramienta juridica valiosa al ofrecer un marco normalizado seguro
y uniforme para la contratacién internacional de prestacion de servicios
de transporte.
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Abstract: The distribution of the first funds of the European recovery plan,
the progressive lifting of Covid restrictions, the work of the Conference on the
Future of Europe and the geopolitical tension caused by Russia’s invasion of
Ukraine have marked European news in the first months of 2022. In this uncertain
and worrying context, the European Union (EU) is striving to address the important
challenges it confronts, such as the climate transition, digitalisation, security at its
external borders and strategic autonomy, among others. The response given to these
challenges will determine not only the position of the EU on the world stage, but
also the sustainability of the European project itself in the coming years.

Keywords: German-Spanish relations, European Parliament, Structural
Funds impact, Directive on restructuring and insolvency, electronic contracting and
documentation.

José Manuel Saenz Rotko, Associate Professor of International
Relations at the Comillas Pontificia University, provides a detailed analysis
of the German-Spanish relations in the negotiation context of the Spain’s
accession to the European Communities. Under the title «Hispania ante
Portas: change and continuity in the Federal Republic of Germany position
towards Spain’s accession to the European Communities (1977-1985)», the
author highlights how the Bonn government and, in particular, Canchellor
Helmut Kohl always supported the negotiation process decisively, a process
that turned out to be long and difficult at a time of political transition in
Spain. In contrast to France’s procrastinating attitude, which led to a certain
stagnation in the negotiations if pending issues from the previous
enlargement were not resolved previously, the Federal Republic of
Germany always adopted a proactive and firm role in supporting Spain’s
European aspirations. Thanks to German activism, the author points out,
Spain signed the Accession Treaty in Madrid on June 12, 1985, becoming a
full member state, along with Portugal.

Cristina Ares Castro-Conde, Doctor Lecturer and Alicia Mangana
Rios, PhD Candidate, both at the Political Science and Sociology Department
of the Santiago de Compostela University, delve into the analysis of the last

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 23-26
http://ced.revistas.deusto.es 23


mailto:beatriz.perez@deusto.es
https://doi.org/10.18543/ced.2366

Presentacion / Introduction

two European elections of 2014 and 2019, examining the evolution of the
political forces within the European Parliament and assessing their impact on
the shaping of EU policies. With the title «Elections to the European
Parliament and national parties’ manifestos: exploratory study of Spain
(1987-2019)», the study analyzes this incidence, specifically through the role
of the national parties, the «Europarties »(parties at European level) and the
political groups of the European Parliament (EP), with special attention to the
case of Spain. Providing numerous graphs and data, the exploratory study
shows that since the first European elections held in Spain, both the parties
and the coalitions that obtained representation in the EP paid attention and
focused their interest on defining preferences and choices on EU issues.
Regardless of other considerations, this fact should be underlined, according
to the authors, as an indicator of democratic strength.

Diego Sande Veiga, Lecturer of Applied Economics at the Santiago de
Compostela University, evaluates the implementation of the FEDER-
Innterconecta programme in Galicia, assessing its impact on the business
sector of the region in terms of growth and business innovation. Based on the
indicators provided, his study «Is there an impact of the European Regional
Innovation Policies on enterprises? An analysis of the ERDF-Innterconecta
programme of the Technological Fund 2007-2013 in Galicia» reveals a lack
of efficiency in the use of available resources to promote employment and
improve business results in a context of deep economic crisis in the region.
Taking into account the experience observed so far, the author puts forward
some recommendations aimed at improving the formulation and
implementation of R&D&i policies in the future. Among others, the precision
of more specific objectives in business innovation programs, which would in
turn facilitate the evaluation of these policies in the different phases of their
application, and the greater alignment of these policies with the priority
thematic areas defined in the regional Smart Specialization Strategy.

Miguel Martinez Muiioz, Lecturer of Commercial Law at the
Comillas Pontificia University, provides a study on «Creditor cram-down in
EU Directive 2019/1023 on preventive restructuring frameworks and its
transposition into Spanish pre-bankruptcy law». The author argues that the
creditor cram-down constitutes an effective mechanism to achieve the
forced restructuring of the debt and avoid bankruptcy. The analysis focuses
on the scope of this instrument governed by the EU Directive 2019/1023.
The ultimate objective of this legal act is to provide a framework where
operationally viable companies with financial difficulties can have the
opportunity to restructure and adopt a plan that allows preserving the value
of the business and guaranteeing its future viability. The article also focuses
on the measures introduced by the Directive and their impact on the
Spanish pre-bankruptcy law, both in the norms already in force and those in
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proposal draft. The author concludes that the relevant Spanish law,
including the Bankruptcy Law Reform Bill that incorporates some of the
Directive’s novelties, is in accordance with EU legislation.

José Luis Iriarte Angel, Professor of Private International Law at the
Public University of Navarra, Eduardo Andrés Calder6on Marenco,
Doctor Lecturer of Private International Law at the Cooperative University
of Colombia, Jaime Elias Torres Buelvas, Lecturer of Private
International Law at the Cooperative University of Colombia, Tatiana
Vanessa Gonzalez Rivera, Doctor Lecturer of Private International Law at
the National Autonomous University of Mexico, and Unai Belintxon
Martin, Doctor Lecturer of Private International Law at the Public
University of Navarra, sign the joint article «Electronic contracting and
documentation in international transport: special mention to the
consignment note. An analysis from Private International Law». The study
essentially analyzes the evolution of EU law on contracting and electronic
documentation in the transport sector, with special attention to the Rome I
Regulation. The authors point out that this legal instrument offers
predictable and safe responses to the regulatory specification difficulties
deriving from both traditional contracting modalities and multiple
electronic contracting ways. Likewise, in a broader international legal
context, the article also deals with the Geneva Convention on the Contract
for the International Carriage of Goods by Road, concluded within the
United Nations Economic Commission for Europe in 1956. This legal
framework expressly regulates the so-called Consignment Note in physical
and electronic format as well, following the incorporation of the Additional
Protocol in 2008. For the authors, this Convention also constitutes a
valuable legal tool since it provides a safe and uniform standardized
framework for the international contracting of transport services.

About the autor

Beatriz Pérez de las Heras is Professor of European Union Law and
Jean Monnet Chair on European Integration at the University of Deusto
(UD). PhD in Law (UD), she accomplished post-graduate studies at the
Centre Européen Universitaire de Nancy (France), where she obtained the
DESS and DEA en Droit Communautaire. She was Director of the Euro-
pean Studies Institute at UD from 1996 to 2009, and Academic Coordina-
tor of the Jean Monnet Centre of Excellence on European Union Law and
International Relations from 2013 to 2016. She also served as Vice-Dean
for Research and International Relations at Deusto Faculty of Law from
2013 to 2015. She has been a visiting scholar at the Universities of Oregon
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Sumario: I. Introduccién.—II. Poderosas razones de indole politica.—
III. La salida en falso de las negociaciones (1977-1979).—IV. ;De un
giscardazo al siguiente?: la mediacién alemana para encarrilar el proceso
de ampliacién (1980-1982).—V. Un nuevo liderazgo y un renovado
marco justificativo para la adhesién espafiola.— VI. El compromiso de
Stuttgart (1983).— VII. El capitulo de asuntos sociales tensa la relacion
hispano-germana y divide al Gobierno alemédn (1984).— VIIIL. Todo por la
ampliacion, todo por Europa (1985).—IX. Conclusiones.

Resumen: En el largo y tortuoso camino de las negociaciones para la adhesion
de Espafia a las Comunidades Europeas, Alemania desempefié un papel decisivo
como firme defensor de las aspiraciones espafiolas y como persistente facilitador de
acuerdos politicos en el seno de los paises miembros, que posibilité finalmente la
entrada del pafs ibérico en el club europeo. El presente articulo tiene como objeto,
por un lado, desgranar las razones de la posicién y actitud alemanas, arraigadas
en la definicién del proyecto de integracién europea como elemento fundamental
en relacion a su seguridad nacional. Por otro, pretende analizar, con recurso a
cuantiosa documentacion inédita, la evolucién de la politica de Bonn respecto
de la ronda de ampliacion hacia el sur a lo largo de los ocho afios del proceso.
Sobre esta base se destacardn los elementos de cambio y continuidad, que venian
condicionados no solo por la evolucién de la Transicién en Espafia, sino también
por el liderazgo politico en la Republica Federal y por supuesto por las dindmicas
e intereses de los Estados miembros en el seno de las Comunidades Europeas. Se
detallard, asimismo, el activismo que la Alemania de Kohl asumié a partir de 1983
para superar los multiples escollos que amenazaban con retrasar significativamente
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la culminacion exitosa de las negociaciones e incluso hacer descarrilar el proyecto
europeista espariiol.

Palabras clave: Relaciones Espafia-Alemania; politica exterior alemana;
Comunidades Europeas; ronda de ampliacién hacia el sur; Transicion espafiola.

Abstract: On the long and difficult road of negotiations towards the accession
of Spain to the European Communities, Germany fulfilled a decisive role as a
firm advocate of Spanish aspirations as well as a persistent facilitator of political
agreements between member states that would allow finally the Iberian state to
Jjoin the EC. This paper aims at detailing the motives of the German attitude, rooted
in the definition of the European project as fundamental element of its national
interest. Based on numerous, unedited archive material it will draw a detailed
analytic description of the German position along the eight years of the negotiation
process highlighting the elements of change and continuity which resulted not
only from the evolution of Spain’s transition to democracy but also from changing
leadership in Bonn and the dynamics and interests of member states. The activism
of the Kohl-led government from 1983 onwards, both on bilateral level as well as
multilateraly within the Council, will be particularly addressed as it contributed
decisively to overcome multiple hurdles that threatened to significantly postpone
the successful completion of the negotiations, even to make Spain’s European
project fail.

Keywords: German-Spanish Relations; German Foreign Policy; European
Communities,; Southern Enlargement; Spanish Transition.
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I. Introduccion

El mismo dia que se logré culminar con éxito las negociaciones para
la adhesién de Espaiia a las Comunidades Europeas, Felipe Gonzalez tele-
grafié a Helmut Kohl para agradecerle sus «intensos esfuerzos realizados»
y asegurarle «la voluntad decidida del Gobierno Espafiol (...) de contri-
buir activamente al proyecto histérico de construccién politica europeas.!
El presidente del Gobierno expresaba su gratitud siendo perfecto conoce-
dor del papel imprescindible que el Gobierno de la Republica Federal de
Alemania habfa desempefiado en el proceso. En la misma tarde del 29 de
marzo de 1985, el embajador de Espana en Bonn quiso dirigir un agrade-
cimiento personal al canciller para felicitarse por el rol que este —a titulo
individual — habia desempefado en el proceso. «Usted, sefior Canciller,
mediante su esfuerzo personal ha contribuido decisivamente a las circuns-
tancias y la decisién politica» que fundamentaron los constantes esfuerzos
y el apoyo del Gobierno federal. «Espafia jamads olvidara el papel que la Re-
publica Federal ha desempefiado en las negociaciones de adhesion».2

Desde que Adolfo Sudrez asumiera la presidencia del Ejecutivo en julio
de 1976, la entrada de Espafia en el selecto club de las Comunidades Euro-
peas habia sido la principal prioridad de la politica exterior para los gobier-
nos de la Nacién. Los esfuerzos por su realizacion se convirtieron a lo largo
de los ocho afios que dur6 el proceso en una verdadera politica de Estado,
apoyada por el arco parlamentario practicamente al completo. El objetivo
pretendido representaba la vuelta de Espafia a aquella Europa a la que habia
pertenecido y que habia contribuido a moldear a lo largo de siglos; y pon-
dria punto final al reciente ciclo de anormalidad histdrica. Por otra parte,
contribuia a potenciar y, finalmente, consolidar el delicado proceso de tran-
sicién democritica.

Como fue también el caso en la ronda de ampliacién de 1973, las ne-
gociaciones técnicas entre Espafia y las Comunidades, mediante el meca-
nismo intergubernamental previsto a tal efecto por los tratados fundaciona-
les, estuvieron condicionadas por los intereses particulares de los Estados
miembros y por sus ciclos politicos. Pero en medida claramente mayor
que en la primera ampliacién fue la situacion interna de la propia institu-
cién supranacional la que complicé sobremanera el proceso y lo prolongé
mads de lo esperado y necesario. A principios de los afios 1980, la integra-
cién europea se encontraba en una encrucijada, con unas Comunidades en

! Telegrama del presidente Gonzélez al canciller Kohl, 29 de marzo de 1985. BArch,
B136/30367.

2 Carta del embajador de Espaifia en Bonn, Eduardo Foncillas, al canciller Kohl, 29 de
marzo de 1985. Ibid.
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serio peligro de quedar degradadas a un mero espacio de libre comercio.
La eurosclerosis hacia necesaria un consenso en torno a la regeneracién
del proyecto politico; al mismo tiempo, se hacia acuciante una reforma de
las politicas y mecanismos de regulacién del mercado, especialmente para
aquellos sectores que se verian mds impactados por la integracién de los
paises del sur, en primer lugar el agricola. Estaba igualmente pendiente
una reforma del mecanismo de contribuciones financieras con el objeto de
satisfacer las demandas britdnicas y, en un plano mds general, un acuerdo
para aumentar los medios financieros propios de Bruselas a cuenta de los
presupuestos nacionales.

En este volatil y delicado entorno, Espaiia conté en el camino hacia su
plena integracién en Europa con el apoyo convencido del Gobierno federal
alemdn. Alemania fue sin duda el Estado miembro que mds ayudé a Espafia
en su empresa. Lo hizo con empefo y determinacién y de manera ininte-
rrumpida desde el depdsito de la solicitud de adhesién en julio de 1977
hasta la firma del tratado de adhesion en junio de 1985. Al igual que el ob-
jetivo de la entrada de Espaiia en el club comunitario constituyé para los
Gobiernos espaiioles de la Transicién un elemento de politica de Estado, el
respaldo de Bonn a las aspiraciones espafiolas fue un elemento de continui-
dad en la politica exterior alemana de aquellos afios. Por encima de consi-
deraciones ideoldgicas o coyunturales, los Ejecutivos liderados por Helmut
Schmidt (SPD) y Helmut Kohl (CDU) compartieron el decidido apoyo a la
ampliacién. No obstante, hubo matices en cuanto a las razones subyacen-
tes de tal soporte que dieron lugar a enfoques divergentes en la gestién del
dossier espafiol; y a diferencias de calado en el alcance y en los resultados
de la accién politica y diplomaética de Bonn que terminaron teniendo conse-
cuencias decisivas para la hazafia espafiola.

Tanto la ampliacién de las Comunidades hacia el sur en general como
las negociaciones de adhesion con Espafia en particular han sido en la ul-
tima década y media objeto de variados trabajos historiograficos.> La di-

3 Sobre las negociaciones de adhesion de Espafia a las Comunidades Europeas, véase
Enrique Gonzélez Sanchez, «Las negociaciones de adhesién de Espafia a las Comunida-
des Europeas desde abril de 1984 hasta su conclusion», Revista de Instituciones Europeas
12 (1985): 439-464; Fernando Moran, Esparia en su sitio (Barcelona: Plaza y Janes, 1990);
Raimundo Bassols, Espaiia en Europa. Historia de la adhesion a la CE (Madrid: Politica
Exterior, 1995); Juan Crespo MacLennan, Spain and the Process of European Integration,
1957-85 (Londres: Palgrave Macmillan, 2000); Juan Crespo MacLennan, Esparia en Europa,
1945-2000. Del ostracismo a la modernidad (Madrid: Marcial Pons, 2004); Ricardo Martin
de la Guardia, «In Search of Lost Europe: Spain», en European Union Enlargement. A Com-
parative History, ed. por Jiirgen Elvert y Wolfram Kaiser (Londres y Nueva York: Routledge,
2004), 93-111; Matthieu Trouvé, L’Espagne et I’Europe. De la dictature de Franco a I’Union
Européenne (Bruselas: Peter Lang, 2008); Maria Elena Cavallaro, Los origenes de la integra-
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mension especifica del papel de Alemania no habia sido atendida en pro-
fundidad hasta las recientes publicaciones de Antonio Mufioz Sdnchez y
Carlos Sanz Diaz.* A ambos autores les es comiin la atencién al periodo
cronoldgico comprendido entre 1978 y finales de 1982, es decir a la pri-
mera fase de las negociaciones de adhesidn, y a cuestiones particulares,
como la de la simultaneidad de las adhesiones espafiola y portuguesa en el
caso de Sanz Diaz. Walther L. Bernecker aporta un marco interpretativo en
clave politico-social al contextualizar las razones, estrategias y acciones de
Bonn respecto de la adhesién espafiola en el panorama mds amplio de las
relaciones hispano-alemanas durante la Transicion.?

El presente estudio pretende dar continuidad y completar las citadas
investigaciones. Por una parte, profundiza en el andlisis del periodo entre
1977 y 1982 mediante la valoracion critica de cuantiosa documentacion ar-
chivistica no utilizada con anterioridad, que abre nuevas lineas de interpre-
tacion sobre la posicion de la RFA respecto de la integracién espaiiola en
las Comunidades durante el Gobierno de Helmut Schmidt. Por otra parte,

cion espaiiola en Europa (Madrid: Silex, 2009); Vanessa Nufiez Pefia, Entre la reforma y la
ampliacion (1976-1986). Las negociaciones hispano-comunitarias en tiempos de transicion
y approfondissement (tesis doctoral inédita, Madrid: Universidad Complutense de Madrid,
2013); Francisco Villar, La Transicion exterior de Espaiia. Del aislamiento a la influencia
(1976-1996) (Madrid: Marcial Pons, 2016); Angeles Gonzalez-Fernandez, «La tutela euro-
pea. Estereotipos, enfoques y estrategias para la integracion ibérica en las comunidades euro-
peas (1977-1985)», Mélanges de La Casa de Veldzquez 48, n.° 1 (2018): 287-308. Para una
vision general de la ampliacion hacia el sur, véase Robert Bideleux, «The Southern Enlarge-
ment of the EC», en European Integration and Disintegration, ed. por Robert Bideleux y Ri-
chard Taylor (Londres: Routledge, 1996), 127-153; Jiirgen Elvert y Wolfram Kaiser, eds.,
European Union Enlargement. A Comparative History (Londres y Nueva York: Routledge,
2004).

4 Véase Antonio Mufioz Sénchez, «Un padrino en Europa. La Republica Federal de Ale-
mania y Espafia durante la presidencia de Adolfo Suarez», en Adolfo Sudrez y la transicion
politica, ed. por Manuel Redero San Romén (Salamanca: Ed. Universidad, 2017); Carlos
Sanz Diaz, «La Reptiblica Federal de Alemania ante los procesos de adhesion de Portugal y
Espaiia a las Comunidades Europeas (1974-1986)», en En transicion: Europa y los retos de
la representatividad, coord. por Julio Prada Rodriguez, Emilio Grandio Seoane y José Ra-
moén Rodriguez Lago (Madrid: Catarata, 2020), 83-103; Carlos Sanz Diaz, «L’Allemagne
et ’élargissement de la CEE, 1977-1985. La question de I’entrée simultanée du Portugal et
de I’Espagne dans les Communautés européennes», en L’adhésion de I’Espagne a la CEE
(1977-1986), dir. por Damidn Alberto Gonzalez Madrid, Sergio Molina Garcia y Manuel Or-
tiz Heras (Bruselas: Peter Lang, 2020), 185-204. Una temprana valoracién de los intereses
alemanes en relacion a la ampliacion hacia el sur la ofrece Christian Deubner, «The southern
enlargement of the European Community: opportunites and dilemas from a West German
point of view», Journal of Common Market Studies, 18,n.° 3 (1980): 229-245.

3 Véase Walther. L. Bernecker, «L’Allemagne et 1’élargissement de la Communauté eu-
ropéenne dans les années 1980», en L’adhésion de I’Espagne a la CEE (1977-1986), dir. por
Damidn Alberto Gonzdlez Madrid, Sergio Molina Garcfa y Manuel Ortiz Heras (Bruselas:
Peter Lang, 2020), 205-230.
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construye un andlisis detallado del periodo dlgido de la negociacion de
adhesion (1983-1985), no realizado hasta la fecha por la historiografia.t

II. Poderosas razones de indole politica

Alemania fue durante todo el proceso de adhesion de Espafia un sélido
apoyo para los gobiernos de Madrid. El marco del respaldo lo constituian
razones de indole politica. Durante el tardofranquismo, Bonn habia tutelado
el aperturismo y promovido el europeismo en Espafia a través de las funda-
ciones del partido socialdemdcrata SPD y de la CDU democratacristiana,
la primera a las 6rdenes directas de los Gobiernos de Brandt y Schmidt.’
El apoyo a las aspiraciones de convertirse en miembro de las Comunida-
des Europeas no era sino la continuacién natural de esta politica entendida
como respaldo al proceso de democratizacion. Las perspectivas de entrada
en la organizacién supranacional europea, simbolo de prosperidad econé-
mica y libertad politica, debian actuar de catalizador.

No formaron parte de la ecuacion intereses econdmico-empresariales.
Hans-Dietrich Genscher, que representaba a Alemania como ministro fede-
ral de Asuntos Exteriores desde 1974 a 1992 (acompaiié por tanto el pro-
ceso en todas sus etapas), confesé tajantemente que la adhesion espaiiola
era «necesaria politicamente», pero «de ninguna manera se sostenia desde
un punto de vista exclusivamente econémico» .3

¢ Las fuentes que fundamentan la investigacion proceden mayoritariamente de la ampli-
sima documentacion primaria —inédita— de la Cancilleria (Bundeskanzleramt), el Ministerio
de Asuntos Exteriores (Auswdrtiges Amt) y el Ministerio de Economia (Bundesministerium
fiir Wirtschaft) que el Archivo Federal (Bundesarchiv) atesora de Coblenza. La complemen-
tan documentos de la misma procedencia, editados en la serie Akten zur Auswdrtigen Poli-
tik der Bundesrepublik Deutschland, asi como de fondos documentales personales de Felipe
Gonziélez del Archivo de la Fundacion Felipe Gonzalez. Se utilizaran las siguientes abrevia-
ciones: BArch: Bundesarchiv; AAPD: Akten zur Auswirtigen Politik der Bundesrepublik
Deutschland (Miinchen: De Gruyter Oldenbourg); AFFG: Archivo de la Fundacion Felipe
Gonzilez.

7 En relacién al papel de Alemania y sus fundaciones politicas, véase Walther L.
Bernecker, «Alemania ante el cambio de régimen en Espafia», en Claves internacionales en
la Transicidn espaiiola, ed. por Oscar Martin Garcia y Manuel Ortiz Heras (Madrid: Catarata,
2010), 174-197; Antonio Mufioz Sanchez, El amigo alemdn. El SPD y el PSOE de la dicta-
dura a la democracia (Barcelona: RBA, 2012); A. Muiioz Sanchez, Von der Franco-Diktatur
zur Demokratie. Die Titigkeit der Friedrich-Ebert-Stiftung in Spanien (Bonn: Dietz Verlag,
2013); Natalia Urigiien Lopez de Sandaliano, A imagen y semejanza. La democracia cris-
tiana alemana y su aportacion a la transicion espaiiola (Madrid: CSIC, 2018).

8 Conversacion del ministro Genscher con el presidente de la Comisién Europea Delors
en Bruselas. 23 de enero de 1985. AAPD 1985, documento 19.
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Fortalecer la democratizacion fue, por supuesto, también el fundamento
justificativo para los demds Estados miembros que conformaban el grupo
de los Nueve, cuando en septiembre de 1977 el Consejo aceptd la candida-
tura espaifiola. Pronto se evidenciaria la debilidad de este compromiso por
razones politicas; los costes de la ampliacién para unos, y los perjuicios
de la misma para los intereses comerciales de otros Estados, rebajaron el
apoyo comunitario a la entrada del pafs ibérico. Para Alemania, al contra-
rio, la necesidad de integrar a Espafia en Europa no dejé de ser en ningtin
momento el motor principal de su apoyo a la causa hispana.

Asumida la jefatura del Estado por el rey Juan Carlos, y a medida que
Madrid fue definiendo entre 1975 y 1976 su voluntad de integrarse econé-
mica y politicamente en Europa occidental, el Gobierno de Helmut Schmidt
formul6 el respaldo explicito y vehemente a las aspiraciones europeistas
ibéricos como instrumento mds adecuado para favorecer su avance por el
camino de la democratizaciéon. Bonn aproveché sendos encuentros bilatera-
les a nivel ministerial con el titular de Exteriores, José Maria de Areilza (8
y 9 de enero), y con Manuel Fraga Ibarne (4 de marzo), en aquel momento
vicepresidente segundo del Gobierno para Asuntos del Interior, para expli-
citar la vinculacion entre el apoyo alemén orientado a «allanar el camino de
un acercamiento cada vez mas estrecho a la Comunidad» y los progresos de
las reformas politicas internas. El amparo alemén no fue meramente verbal;
en junio de 1976 —todavia con Carlos Arias Navarro presidiendo el Go-
bierno— el canciller alemén avalaba frente al presidente francés que se re-
tomaran a la mayor brevedad las negociaciones con Espafia para la amplia-
cion del tratado comercial de 1970, que Madrid llevaba tiempo anhelando,
para culminarlas antes de finales de afio, pues «el Gobierno espaiiol nece-
sita éxitos en politica exterior para asegurarse del apoyo del pueblo para sus
esfuerzos de democratizacion de la vida piblica».”

Durante el primer semestre de 1977, incluso antes de que Espana for-
mulase formalmente su solicitud de adhesidn, el Ejecutivo de Helmut
Schmidt habia definido sus lineas estratégicas para las negociaciones de
ampliacién con Grecia, Portugal y Espafia.!? Un elemento central fue la ex-
pectativa de que la incorporacidon de nuevos paises democrdticos sirviera a
la estabilizacion a largo plazo de la democracia en Europa y, con ello, del
refuerzo del bloque occidental, particularmente en su flanco suroccidental.

9 Memorando del Ministerio de Asuntos Exteriores alemén (16/7/1976) para la cumbre
germano-francesa de julio de 1976. BArch, B136/11866.

10 La evaluacién de razones, ventajas, riesgos, y la linea de accién politica derivada
estan contenidas en el memorando del Comité de Secretarios de Estado de Asuntos Eu-
ropeos sobre la ampliaciéon de las Comunidades Europeas, 10 de junio de1977. BArch,
B136/23598.
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Para Alemania, que como pafs dividido vivia la Guerra Fria de una manera
especialmente intensa, no se trataba tanto de una cuestién ideoldgica como
de seguridad. El respaldo a la via democratica de Sudrez, quien habia defi-
nido la adhesién como objetivo prioritario de su politica exterior, implicaba
como consecuencia légica facilitar en la medida de lo posible el camino ha-
cia Bruselas. Estabilizar Espafia se convirtié en un medio para fortalecer
Occidente «frente al reto comunista de Europa Oriental».!!

Por otra parte, a ojos de Schmidt la ampliacién debia contrarrestar la
debilitada cohesién interna de la Comunidad. Pretendia un mayor grado
de integracién econdmica, fortalecer la cooperacion en politica exterior y
avanzar en la comunitarizacién de los procesos de decision. El concepto de
«ampliacién acompasada de una mayor grado de integracién» guiaria la po-
sicién diplomética y negociadora de su Gobierno, si bien no llegé a concre-
tar la vinculacién ni causal ni final de ambas dimensiones.

También jugd un papel la consideracién del peso de la Comunidad en
el mundo: los tres futuros miembros engrosarian el mercado comtn y re-
forzarian la base para actuar respecto de retos politicos y econémicos de di-
mensiones globales. Portugal y Espafia ejercerian, segtin la visién de Bonn,
como puentes para desarrollar las incipientes relaciones con el mundo
4rabe, América Latina y el Africa subsahariana, espacios en los que estos
estaban mejor posicionados por motivos histéricos, culturales, lingiiisticos
o0 geograficos.!?

Fueron consideraciones de medio y largo plazo las que determinaron la
posicién de Alemania respecto de la ampliacién, marcadas mds por el en-
torno geopolitico global y la coyuntura econdmica y politica continental
que por razones que podian emanar de una valoracién intrinseca o exclusi-
vamente vinculada a intereses econdmicos, comerciales o sociales de corte
doméstico.

La evaluacién de dificultades y riesgos estuvo igualmente marcada por
el realismo. Y tuvo andlogamente un enfoque mas global que nacional. Al
tiempo que se reforzaba el flanco mediterrdneo con tres nuevos miembros,
la relacidn existente con otros terceros paises de la regién debia quedar pre-
servada. Unos vinculos basados en la importacion, en condiciones prefe-
renciales, de precisamente aquellos productos agricolas cuya demanda in-
terna quedaria satisfecha con la produccién que aportarian Grecia, Portugal
y, principalmente, Espafia. Especial preocupacién merecia en este sentido la
suerte de Turquia. Las relaciones bilaterales con Bonn y Ankara revestian
una singular relevancia dado el alto niimero —cerca de cinco millones— de

1 Ibid.
12 Memorando del Ministerio de Asuntos Exteriores, dirigido al Ministerio Federal de
Economia, 3 de septiembre de 1981. BArch, B136/17910.
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ciudadanos turcos y sus descendientes residian en Alemania. Tampoco que-
daron fuera del andlisis los efectos paralizantes de la ampliacién sobre otros
retos acuciantes de la Comunidad, relacionados con su reforma y profun-
dizacién, pues el proceso negociador ocuparia buena parte de la energia de
las instituciones y de la politica europea de sus miembros.

También llegaron a dibujarse amenazas de cardcter doméstico, tanto
en términos econdmicos como sociales: el coste financiero, dificilmente
cuantificable, y el reparto de cargas entre los socios, ademds en un en-
torno econdémico-financiero marcado por la persistente crisis econdémica;
los efectos disruptivos de la libre circulacién de trabajadores para el ten-
sionado mercado laboral; y las consecuencias para determinados sectores
de la agricultura alemana como el vitivinicola y el pesquero.

Con todo, pesaron mds las ventajas que los inconvenientes. En pers-
pectiva comparada respecto de sus socios comunitarios, en especial Fran-
cia, los peligros de la ampliacién eran limitados. Schmidt le confi6 a Sué-
rez que los problemas que arrojaba la integracién de los tres aspirantes
del sur «no debian ser sobrevalorados» y que podian superarse mediante
la aplicacion de «periodos transitorios adecuados».!3 Ademds, cualquier
decisidn distinta a la de un si incondicional a la integracion de Espafia en
Europa habria contradicho los esfuerzos de la accidn exterior alemana en
pro de la liberalizacién politica durante el lustro anterior. La decisién po-
litica qued6 formalizada el 21 de septiembre de 1977 mediante la resolu-
cién favorable al proceso de adhesion espafiola de parte del gabinete fe-
deral.'4

III. La salida en falso de las negociaciones (1977-1979)

En perspectiva retrospectiva, en los ocho afios que separaron la solici-
tud de adhesién de la firma del tratado de adhesion se distinguen tres etapas
claramente delimitadas: (i) los 20 meses entre la remision de la solicitud de
adhesion en julio de 1977 y la primera ronda de negociaciones entre la de-
legacion espafiola y los representantes de los Estados miembros en febrero
de 1979; (ii) una primera fase de negociaciones entre 1979 y 1982, que ge-
neré mds dudas sobre la viabilidad de la ampliacién que resultados palpa-
bles; (iii) la etapa de la «verdadera» negociacion, una vez recuperado por

13 Documentacién relativa a la visita del presidente Sudrez a Bonn, 3 y 4 de noviembre
de 1977. BArch, B136/17378.
14 Acta de la 40.* reuni6n del gabinete del Gobierno federal, 21 de septiembre de 1977.
https://www bundesarchiv.de/cocoon/barch/0000/k/k1977k/kap1_1/kap2_39/para3_9.html
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los principales actores el interés compartido de culminar el proceso con
éxito (principios de 1983 hasta marzo de 1985).

De los ocho afios, los primeros seis estuvieron impregnados por un ago-
tador letargo. José Pedro Pérez-Llorca, quien habia relevado a Marcelino
Oreja al frente del Palacio de Santa Cruz en 1980, resumi6 la sensacion
—no exenta de frustracion— que acompafiaba a los politicos y diplomati-
cos espafioles encargados de las relaciones con Bruselas: «el principal pro-
blema de la negociacién fue la imposibilidad de comenzar a negociar los
verdaderos temas» .1

El posicionamiento alemdn en la fase temprana del proceso estuvo
fuertemente condicionado por la evolucién del proceso de transicidon a
la democracia en Espafia y el impacto que sobre ella ejercia la dindmica
de negociacién entre Espafia y la Comunidad. Schmidt y Genscher con-
taron con informaciones constantes a través de los canales diplomati-
cos y gubernamentales habituales, pero también de parte de la Fundacién
Friedrich Ebert y del propio Willy Brandt, que mantenia contactos con
destacados miembros del Gobierno espafiol y de la oposicién. Las fuentes
archivisticas revelan que ambos politicos fueron especialmente sensibles
a la evolucién de la opinién publica, que debia soportar la politica de Sué-
rez y del rey.

Entre 1977 y 1980, los encuentros bilaterales experimentaron un fuerte
impulso. En este periodo Alemania recibi6 la visita de los ministros espafio-
les de Asuntos Exteriores, del Interior, de Defensa, Finanzas, Transporte y
Comercio. Adolfo Sudrez fue recibido por Helmut Schmidt en noviembre
de 1977 y nuevamente en febrero de 1980 y el rey Juan Carlos realizé una
visita de Estado en abril de 1977. A Madrid viajaron los ministros federales
de Exteriores (en dos ocasiones), Economia, Finanzas, Agricultura, del In-
terior y de Investigacién y Tecnologia. El canciller visité Espaiia en enero
de 1980, ademds de aprovechar un viaje privado en enero de 1977 para en-
trevistarse con el rey y Sudrez.

En el marco multilateral de los Nueve, la posicién de la RFA estuvo
inicialmente marcada por un esfuerzo serio y sostenido en favor de com-
promisos orientados a definir el marco estructural de los capitulos de ne-
gociacion y de fijar una posicién comunitaria que, en los apartados menos
espinosos, fuera propicia a facilitar avances negociadores rapidos. La inten-

15 Trouvé, L’Espagne ..., 354.

Cuando el Gobierno de Calvo-Sotelo cesé el 1 de diciembre de 1982, seis de los dieciséis
capitulos a negociar habian sido cerrados y otros siete se encontraban en fase avanzada, aun-
que apenas se habian explorado los dossiers mds espinosos relativos a agricultura y pesca, en
los que se decidirfan el éxito o fracaso de la negociacién. Véase De la Guardia, «In Search of
Lost Europe», 104.
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sidad con la que los representantes alemanes intervinieron en la negocia-
cion en el seno de las CCEE interna no fue, sin embargo, entusiasta ni dejo
entrever que Alemania estuviera dispuesta a significarse de manera desta-
cada en favor de los aspirantes ibéricos.!

Durante su visita a Bonn en noviembre de 1977, con la que cerraba su
primera gira por las capitales europeas como presidente democraticamente
elegido, Adolfo Sudrez no vio colmadas sus expectativas de una promesa
efusiva de la Reptblica Federal como garante de una rdpida y exitosa cul-
minacién de la adhesién. Schmidt posiciond la «decidida voluntad de Ale-
mania respecto del ingreso espafiol»!7 al mismo nivel que la voluntad que
existia en el conjunto de la Comunidad Europea, lo que podia dar a enten-
der que Alemania no se destacaria en las negociaciones a favor de Espana.
Al mismo tiempo, el canciller quiso concienciar a su homdélogo de las gra-
ves dificultades que emanaban de las resistencias francesas e italianas y de
lo tortuoso del camino que se emprendia; aconsejd la aceptacién de perio-
dos de transicién largos y enfrié las expectativas que Willy Brandt habia
suscitado durante un reciente encuentro en Zarzuela sobre un Plan Marshall
para Europa del Sur.!® El diario El Pais destacé la frialdad de Schmidt,"
mientras Ya calificé las conversaciones en Bonn como las mds dificiles de
entre las mantenidas por Sudrez con los jefes de Gobierno de los Estados
miembros y auguré la posibilidad de que el apoyo de Alemania podia que-
darse «en meras palabras».?

Muy distinta fue la valoracién por parte de la prensa alemana, que re-
saltaba la afirmacién del canciller que en Alemania «todo el mundo estd
dispuesto a hacer sacrificios si hicieran falta» para realizar la entrada de
Espaiia;?! y consideraba que las opciones de coronar con éxito las negocia-
ciones habfan mejorado al situarse Alemania como «intercesora al lado de
Espafia».?? La disparidad de percepciones evidencia una diferencia clara de
expectativas. No cabe duda de que las expectativas espaiiolas —tanto de su
Gobierno como de la opinién publica— respecto del camino hacia Europa
habian sido inicialmente idealistas. Se subestimaron la complejidad insti-
tucional, la dificultad técnica y la duracion necesaria para su ejecuciéon asi
como la dureza de las posiciones negociadoras de los Estados miembros. El

16 Guion del ministerio federal de Asuntos Exteriores para la conversacién del canciller
Schmidt con el rey Juan Carlos, 18 de abril de 1977. BArch, B136/23598.

17 Documentacién referente a la visita del presidente Suédrez a Bonn, 3 y 4 de noviembre
de 1977. BArch, B136/17378.

18 Ibid.

19" El Pais, 3 de noviembre de 1977.

20 Ya, 4 de noviembre de 1977.

21 Die Welt, 5 de noviembre de 1977.

22 Stuttgarter Zeitung, 5 de noviembre de 1977.
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progreso lento de las negociaciones, incluso en los capitulos considerados
a priori menos espinosos, acompafiado de lo que parecia a ojos espaifioles
un creciente desinterés por el dossier espafiol —especialmente tras promul-
garse la Constitucién en diciembre de 1978 — significaron un primer bafio
de realismo que rebajo el entusiasmo social de cara a Europa.

Helmut Schmidt no habia pretendido desalentar a sus interlocutores
espafioles. Siendo fiel a su estilo hiperrealista, quiso ajustar las expecta-
tivas al marco real existente, pero pronto se percaté que el factor psicold-
gico era central. Tanto Sudrez como el rey habfan incidido en que la crisis
econdémica que azotaba Espafia podia disminuir el apoyo de los empresa-
rios espafioles al proyecto europeista si desde Bruselas no llegaban sefiales
que pudieran interpretarse como expresiones inequivocas de la voluntad de
avanzar con pasos decididos en el proceso de adhesién. Conforme la situa-
cién interna espafiola daba sefiales de creciente inestabilidad y en la opinién
publica aumentaba el recelo respecto de Bruselas por lo que se percibia
como estrategia dilatoria de la Comunidad (las negociaciones técnicas no
se iniciaron facticamente hasta el segundo semestre de 1979), aumentaba el
papel catalizador que Alemania fue asumiendo en el Consejo para generar
una voluntad comunitaria mas convencida a favor de la integracion y para
dar pasos significativos en las negociaciones.

En este ejercicio, Bonn recurria una y otra vez a las razones politicas
que fundamentaban la ampliacién. Genscher resaltaba vehementemente
que las dindmicas de politica interior, como lo eran las elecciones presi-
denciales francesas de primavera de 1981, merecian ser respetadas, pero
no podian justificar la obstaculizacién de todo progreso, pues el camino
de Espaiia hacia Europa estaba intimamente relacionado con la estabili-
zacion interna y su consolidacién democrdtica. «Una dilacion excesiva de
las negociaciones de adhesion podria resultar en un efecto diametralmente
opuesto», hacia saber a su homélogo francés Jean Francois-Poncet en otofio
de 1979.23

Schmidt tuvo ocasion de volver a percibir el nerviosismo espafiol du-
rante su visita a Espafia a inicios de 1980. Aunque Sudrez se esforzé por
transmitir una imagen de confianza y seriedad y por resaltar la disposi-
cién y preparacion espafiolas para negociar seria y rdpidamente, a nadie se
le escapaba la debilidad politica a la que las reticencias francesas exponian
al presidente espafiol. Desde el PSOE, alineado con el Gobierno en temas
europeos, se interpretaba el peligro en tono atin mas amenazante. Miguel
Boyer, estrecho colaborador y confidente de Felipe Gonzélez, auguraba un

23 Conversacion del ministro Genscher con el ministro Francois-Poncet, 1 de octubre de
1979. BArch, B136/17909.
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viraje de la opinién publica en contra de Occidente y de la democratizacién
si la Comunidad no aceptaba pronto a Espafia.?*

IV. ¢(De un giscardazo al siguiente?: la mediacion alemana para
encarrilar el proceso de ampliacion (1980-1982)

Aunque se empleara a fondo, Schmidt no consiguié ablandar a los so-
cios franceses, cuya politica de dilacién constituia en los albores de la dé-
cada de 1980 la principal causa del estancamiento de las negociaciones.
Sin éxito le trasladé a Valery Giscard d’Estaing en febrero la necesidad
de avanzar mds rdpidamente con el fin de finalizar el proceso negociador
en 1981. La resultante integracién de Espafia en las Comunidades a inicios
de 1983 debia abonar el terreno para una victoria de las fuerzas centristas
en las elecciones generales que Espafia celebraria ese mismo afio; y que ci-
mentaria definitivamente la estabilizacién democratica.”

La respuesta francesa llegd en junio; y fue tajante. Para Parfs, la inte-
gracién de Portugal y Espafia eran deseables pero imposibles si no se re-
solvian previamente las cuestiones pendientes de la ampliacién anterior y
se realizaban las adaptaciones institucionales necesarias para afrontar la si-
guiente. Para la nacién gala las prioridades se situaban en una adaptaciéon
de la Politica Agricola Comun, tarea atin mds acuciante si cabe por el ex-
ceso de produccion esperable tras la entrada de Espafa, y en un acuerdo so-
bre el futuro sistema de financiacidon que hiciera frente a los gastos crecien-
tes y el sobrecoste, todavia sin cuantificar, de la ampliacién hacia el sur.

El «giscardazo» significé un frenazo en seco para las negociaciones de
adhesidn, suscitd desilusion y furia en la clase politica espafiola y sembrd
serias dudas en la opinién publica sobre la viabilidad e incluso el sentido de
la adhesion. En cierta medida, la adhesion de Espana qued¢ en el aire. Fran-
cia bloqueaba el inicio de la negociacién de aquellos capitulos que resulta-
rian mas dificiles con la excusa de realizar primeramente una reflexion pau-
sada de los problemas institucionales existentes y las vias de solucidn.

Si entre 1977 y 1980 la RFA habia respaldado la entrada de Espaiia en
el club comunitario con esfuerzos por iniciar el proceso negociador, el pa-
réntesis preconizado por Paris la situ6 en la necesidad de adoptar un papel
mads decidido, activo y vehemente en la defensa de los legitimos intereses
europeistas de Espafia. Bonn reaccioné al 6rdago francés con una estrate-

24 Conversaciéon de Miguel Boyer con el secretario de Estado en la Cancilleria, Gunter
Huonker, 7 de febrero de 1980. BArch, B136/13780.

25 Guion para los encuentros del canciller Schmidt con el presidente Giscard d’Estaing, 4
y 5 de febrero de 1980. BArch, B136/17909.
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gia triple: por una parte, se apresur$ a limitar los dafios en Espafia en tér-
minos de desilusién social y desestabilizacion politica.?6 Por otra parte, se
redoblaron los esfuerzos bilaterales ante Francia para levantar lo que los ne-
gociadores espafioles denominaban el «semiveto galo».?” En tercer lugar, el
Gobierno alemén trabajo en el seno del Consejo para encarrilar las negocia-
ciones multilaterales sobre las cuestiones intracomunitarias pendientes. La
estrategia sirvié para mantener activas las negociaciones con los paises ibé-
ricos y mantener a su vez vivo el europeismo de los candidatos.

El intento de golpe de Estado de febrero de 1981 confirmé los temo-
res alemanes sobre la fragilidad de la democratizacidon espafiola. Apenas
cuatro semanas tras el 23-F, Felipe Gonzdilez fue recibido por la cispide
del Gobierno alemén en calidad de «referente de las fuerzas democrati-
cas espaifiolas»?® mds que de jefe de la oposicion. Trazd ante Schmidt y
Genscher un escenario de grave peligro para el futuro de la democracia
de Espafia e incluso para la seguridad personal de sus figuras mds desta-
cadas, con el rey a la cabeza. La decepcién que mostré por lo que consi-
deraba «falta de sensibilidad de europeos y americanos» en un momento
crucial para el futuro de su pafs dejé huella en sus interlocutores. Lo hizo
hasta tal punto que en los meses siguientes el Gobierno alemén hizo su-
yas las propuestas que el lider socialista espafiol habia enumerado en Bonn:
evidenciar puiblicamente con mayor ahinco la valoracién positiva que las
Comunidades y sus Estados miembros hacian de la adhesion espafiola; in-
tensificar y acelerar las negociaciones de adhesion; mostrar expresa y publi-
camente solidaridad con el proceso de democratizacion mediante el «apoyo
explicito al Gobierno y a la posicién del rey mediante invitaciones del pre-
sidente del Gobierno a Alemania».?®

Apenas cuatro semanas después, el flamante presidente Calvo-Sotelo
era recibido en Bonn y Hamburgo con remarcada visibilidad piblica y me-

26 En las conversaciones de Calvo-Sotelo con el secretario de Estado von Dohnanyi, 9
de julio de 1980, y con el ministro Genscher en la misma fecha, los interlocutores alemanes
insistieron en la viabilidad del proyecto de adhesion y en el apoyo invariable de Alemania.
BArch, B136/17903.

27 Encuentro del ministro Genscher con sus homdlogos francés y britdnico,
Cheysson y Lord Carrington, 5 de julio de 1981. AAPD 1981, documento 189. Conver-
sacion del canciller Schmidt con el presidente Mitterrand, 7 de octubre de 1981; docu-
mentacion relativa a la cumbre germano-britanica, 18 de noviembre de 1981; documen-
tacion relativa al Consejo Europeo de Londres, 26 y 27 de noviembre de 1981. BArch,
B136/16996. Documentacidn relativa a las consultas germano-italianas, 17 y 18 de junio
de 1981. BArch, B136/17910.

28 Documentacién de la cancilleria para la visita del secretario general Gonzélez, 12 de
marzo de 1981. BArch B136/17381.

2 Conversacién del canciller Schmidt con el secretario general Gonzdlez, 18 de marzo
de 1981. Ibid.
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didtica en lo que fue su primera visita al extranjero. Hubo por parte de los
anfitriones un esfuerzo notable por resaltar los hitos ya conseguidos en el
proceso negociador y por dejar los problemas en un segundo plano. El Go-
bierno federal adujo como éxitos el mapa detallado de los retos sobre el que
construir a partir de entonces eficaz y constructivamente la negociacién po-
litica y los avances negociadores alcanzados en determinados capitulos de
corte mds técnico. Con mayor claridad que entre 1979 y 1980, Schmidt re-
marcaba frente a Calvo-Sotelo la voluntad irreversible de los Diez —Grecia
se habia incorporado el 1 de enero de 1981 como décimo miembro de las
CCEE— de culminar el proceso de adhesion con éxito y el compromiso in-
quebrantable de Alemania de servir de catalizador del mismo.*® A lo largo
de 1981, la RFA insistié una y otra vez en el mensaje como medida de crea-
cién de confianza: Genscher reprodujo las mismas ideas optimistas en sen-
dos encuentros con Calvo-Sotelo y con el secretario de Estado para las Re-
laciones con las Comunidades Europeas, Raimundo Bassols; y el propio
Schmidt se las record6 en otofio por carta al presidente espafiol.’!

Programada por Schmidt como «una importante contribucién alemana
al refuerzo de la libertad y la democracia en Espafia» 32 el presidente federal
Karl Carstens realiz6 en octubre una visita de Estado a Madrid. Se traté de
la primera de un jefe de Estado alemdn en la larga historia de las relaciones
hispano-alemanas. La agenda y los mensajes —cuidadosamente prepara-
dos— estaban perfectamente alineados con los objetivos politicos que Bonn
se habia marcado para la visita (y que se correspondian al milimetro con el
«encargo» dejado por Gonzdlez en primavera), a saber: (i) visualizar ante
la opinién publica espafiola las excelentes relaciones bilaterales; (ii) animar
al Gobierno y al pueblo en el camino emprendido hacia Europa resaltando
la «pertenencia natural de la joven democracia espafiola a la comunidad de
Estados occidentales»; (iii) apoyar al rey y al Gobierno espafiol en su labor
de promocién para un Estado de derecho democratico.??

Respecto de las negociaciones de adhesion —de hecho estancadas—,
Schmidt situé la cuestiéon espafiola como prioritaria en sus contactos bilate-
rales con los principales socios europeos y con la Comision Europea. Apro-
vechd sendos encuentros con el nuevo presidente francés y su primer mi-

30 Documentacién relativa a la visita del presidente Calvo-Sotelo y el ministro Pérez-
Llorca a Bonn, 22 de abril de 1981. BArch, B136/17381.

31 Conversacién del ministro Genscher con el presidente Calvo-Sotelo, 12 de junio de
1981. AAPD 1981, documento 167; conversacion del ministro Genscher con el secretario de
Estado Bassols, 14 de septiembre de 1981. BArch, B136/17903. Carta del canciller Schmidt
al presidente Calvo-Sotelo, 9 de noviembre de 1981. Ibid.

32 Ibid.

33 Informe del canciller Schmidt en la reunién del gabinete del Gobierno federal sobre la
visita del presidente Carstens a Madrid, 6 de octubre de 1981. BArch, B136/30171.
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nistro para reclamar la normalizacién de las negociaciones a nivel técnico,
al menos en aquellas temdticas no sensibles para Francia, y para la defini-
cidén de la posicién comunitaria en agricultura y unién aduanera. Al mismo
tiempo se cerrd en banda a hacer depender la adhesion de la resolucion de
las reformas internas, pues retrasaria la adhesién de una manera «politica-
mente no asumible»; de la misma manera rechazé de plano el globo sonda
lanzado por el Eliseo para desvincular la adhesion portuguesa de la espa-
fiola, con el fin tdcito de relegar sine die la de Espaiia.’*

Aunque el saliente Giscard d’Estaing no habia admitido en el Consejo
Europeo de marzo, a pocas semanas del 23-F, mds que una mera declara-
cién de apoyo a la democracia espafiola, sin substancia y concrecion res-
pecto de su adhesion y lejos de la que Alemania habia demandado a ins-
tancias de Madrid, el aumento de la presién germana durante el segundo
semestre consiguié modificar los postulados de Mitterrand, que al iniciar su
mandato habia mantenido provisionalmente la linea dura de su antecesor.
Al trasladarle a Paris la responsabilidad por posibles disrupciones politicas
internas, que podian saldarse con una pérdida de confianza de la sociedad
espafiola en las Comunidades, asi como en una revision de las perspecti-
vas favorables al ingreso de Espafia en la OTAN, si no retornaba a acti-
tudes mdas constructivas (Schmidt reclamaba «mostrar la solidaridad con
hechos»3?), Paris se vio forzado a no vetar la declaracién del Consejo Eu-
ropeo de noviembre de Londres; en ella los Estados miembros subrayaban
su compromiso con la ampliacion hacia el sur y resaltaban la voluntad y ne-
cesidad de «avances constantes».*® El texto habia sido preparado en Bonn,
desde donde también se habia trabajado para asegurar el apoyo britdnico e
italiano al mismo.?’

Tras resefiables avances, siempre auspiciados por Alemania, en los ca-
pitulos menos conflictivos correspondientes a unién aduanera, relaciones
externas y la Comunidad Europea del Carbén y el Acero durante el pri-
mer semestre de 1982, el presidente francés marcé un nuevo inciso en ju-
nio de 1982 al vincular la ampliacién de facto a la resolucién previa de su
financiacién y un acuerdo satisfactorio para los productos agricolas medi-
terrdneos. Las elecciones generales de primavera de 1983, sumadas a una

3 Documentacién del ministerio de Asuntos Exteriores para la cumbre germano-fran-
cesa, 5y 6 de febrero de 1981. BArch, B136/17910.

35 Conversacion del canciller Schmidt con el presidente Mitterrand, 7 de octubre
de 1981. BArch, B136/16996.

36 Documentacién de la cancilleria para el Consejo Europeo de Londres, 26 y 27 de no-
viembre de 1981. BArch, B136/16996.

37 Reuni6n interministerial entre los Gobiernos alemén e italiano, 17 y 18 de junio
de 1981. BArch, B136/17910. Consultas periddicas entre los Gobiernos aleman y britanico,
18 de noviembre de 1981. BArch, B136/16996.
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economia gala que evidenciaba una evolucién todo menos esperanzadora,
aumentaron la presidn politica sobre Mitterrand, quien terminé trasladando
su problema doméstico a Bruselas y a Madrid.

El Gobierno alemdan reaccioné al nuevo 6rdago francés con el prag-
matismo necesario para evitar un segundo «giscardazo». A los espanoles,
Schmidt les recomendé seguir negociando y no perder la esperanza (Calvo-
Sotelo estaba considerando interrumpir los contactos en Bruselas). Aducia
que las negociaciones para la adhesion del Reino Unido fueron «también de
larga duracién» y en su momento «las interrupciones de las conversaciones
no favorecieron a los britdnicos»;*® mientras y con el fin de no dar excusas
para paralizar el proceso de ampliacion, hacia suyas las reivindicaciones de
Mitterrand, pero afiadia un corolario que hacia convivir los intereses france-
ses con el nicleo de las aspiraciones alemanas: (i) los ajustes del acervo de-
bian servir para favorecer una rdpida conclusién de las negociaciones con
Espafia y Portugal y no retrasarla; (ii) la adhesion de ambos candidatos de-
bia ser simultdnea; (iii) la Politica Agricola Comun debia recibir una orien-
tacién mds liberal y menos proteccionista; (iv) los recursos propios de las
Comunidades Europeas no debian superar la barrera del 1% de la base ar-
monizada del IVA 3°

Las tesis francesas y alemanas marcaron el llamado «inventario» de
la Comisién Thorn sobre los retos de la adhesion espaiola. Fue una suerte
de documento de compromiso franco-germano elaborado por una tercera
parte, que resulté ser una base eficaz para posteriores negociaciones en el
Consejo y para afrontar de manera paralela las adaptaciones internas y las
negociaciones con Espafia y Portugal.

V. Kohl, Mitterrand, Gonzalez y un renovado marco justificativo para
la adhesion espaiiola

1983 fue el afio decisivo para Espafia en su camino hacia Europa y lo
fue también para el futuro de las Comunidades Europeas. Base de ello fue
un alineamiento entre Francia y Alemania para reorientar el proceso de in-
tegracion europea y una mejora de las relaciones entre Madrid y Paris.
Ambas eventualidades estuvieron condicionadas por la renovacion de los
liderazgos politicos en los tres Estados en cuestion. Frangois Mitterrand en-
contré en Helmut Kohl el correligionario que Helmut Schmidt nunca habia

3 Telegrama de la embajada alemana en Madrid a Bonn sobre la conversacion del presi-
dente Calvo Sotelo con el canciller Schmidt, 12 de julio de 1982. BArch, B136/16696.
3 Carta del canciller Schmidt al presidente Thorn sobre los retos de la ampliacién de la
CE, 17 de septiembre de 1982. BArch, B136/17910.
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sido a la hora de considerar el proyecto europeo como necesitado de una
refundacién basada en la visién politica de los padres fundadores. Ambos
definieron en la voluntad de reposicionar la Comunidad respecto de sus ob-
jetivos politicos originarios el camino para defender sus respectivos inte-
reses nacionales en términos comunitarios, lo que abrié un margen impor-
tante para cesiones en relacién a la entrada de Espafia al club europeo. Al
tiempo que el eje franco-alemén renacia, la llegada de Felipe Gonzélez a la
Moncloa renovd la vitalidad del espiritu europeista del Gobierno espafiol y
le devolvi6 la iniciativa, que habia perdido un Calvo-Sotelo frustrado y pa-
ralizado por la politica obstruccionista de Mitterrand.

El cambio de Gobierno alemén de otofio de 1982 —Ila coalicion entre
el SPD y el FDP quedé sustituida por otra entre la CDU y el mismo par-
tido liberal — no cambi? el interés de Bonn por la entrada de Espafia y Por-
tugal en las CCEE; pero si modificé el grado de compromiso para hacerla
realidad. La base para ello fue una matizacién de la justificacién politica:
si Schmidt habia defendido la adhesién espafiola desde objetivos que en-
tretanto se habian cumplido, al menos en buena medida —Ila Constitucién
de 1978 implantd la democracia y el ingreso en la OTAN anclé a Espafia
militarmente en Occidente—, Helmut Kohl la consideraba politicamente
necesaria como condicién de importantes proyectos futuros, como era la
refundacién del proyecto europeo en términos mds politicos que econé-
mico-comerciales.

Por otra parte, mientras para Schmidt la entrada en el club bruselense
representaba la normalizacién del papel de Espafia tras la anomalia de la
dictadura franquista, el nuevo canciller de la CDU la situaba en un marco
histérico-ideolégico mas amplio y profundo. Para recordar el lugar nu-
clear de Espafia en Europa, Kohl invocaba a Carlos V; y utilizaba a Ortega
y Gasset para subrayar la vocacién intrinsecamente europeista de la nacién
espafiola, sin la cual Europa seguiria siendo «un torso».*’ Elevaba, pues, la
responsabilidad histérica de Europa con Espana y de Espana con Europa a
categoria de necesidad para Europa y para Alemania.*!

La consideraciéon de Kohl de una culminacién exitosa de la ampliacién
como prueba de fuego de la viabilidad del proyecto europeo y como con-

40 Brindis del canciller Kohl en la comida en honor del presidente Gonzdlez, 3 de mayo
de 1983. BArch, B136/30366.

4l Adenauer ya habia sefialado el vinculo inseparable entre Espafia y la integracion eu-
ropea cuando durante un viaje a Madrid en 1967 expresaba: «Es mi profunda conviccién que
la Europa de los Seis no puede ser nuestro objetivo. Espaia tiene que sumarse. Por su ubica-
cién geografica, su historia, su tradicién y su insustituible contribucién a la cultura europea,
Espafia debe ser también parte de la futura Europa.» Ddumer y Grundberger, Von der Iso-
lierung..., 4.
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dicién indispensable para crear un momentum favorable a posteriores pa-
sos de profundizacién provocd un salto cualitativo en el grado de respaldo
de su Gobierno —y de su materializacién factica—. Bonn se convirtié en
el paladin incondicional de las aspiraciones comunitarias de Espafia, sin el
cual no se habria realizado la adhesién ni en las condiciones ni las fechas en
las que finalmente se hizo realidad.

El impasse de 1980-1982 habia generado agotamiento y frustracion
entre los aspirantes; tampoco sirvié para desatascar la regeneracién ad in-
tra que la Comunidad necesitaba y que la Francia de Giscard habia recla-
mado. La falta de compromiso sobre la financiacidn, la reestructuracion del
gasto o la distribucién de las contribuciones no se superd hasta inicios de
1983, coincidiendo con el cambio de liderazgo al frente de los Gobiernos
de Francia, Alemania y Espafia. Fue la confluencia de intereses y visiones
entre Kohl y Mitterrand sobre el futuro de Europa, y la capacidad de Gon-
zélez de adaptarse inteligente y pragmadticamente a la tesitura del entendi-
miento franco-alemdn las que permitieron en apenas tres afios dejar atrds la
eurosclerosis para adentrarse en el camino irreversible de la unién politica
y, de paso, completar la ampliacion.

En lo cotidiano, durante los afios 1983 y 1984 la constelacion favora-
ble se materializaba en una dindmica triangular. Mitterrand y Kohl coinci-
dian en la visién de sus dos paises como «los mds europeos»*? y deducian
de ello una responsabilidad particular para liderar el proceso de reformas
y avances (en palabras del presidente francés habia que «pensar algo»*3).
Unidos en torno a la misién de rescatar a la Comunidad de la ruina, el eje
franco-aleman sirvié de potente motor que arrastré a los demds Estados a
asumir el camino de los retos internos con perspectiva y trabajo constructi-
vos. Para generar las mayorias necesarias en el Consejo, desde el Eliseo se
influia sobre Italia y Grecia mientras Bonn centraba los esfuerzos de con-
viccién en Reino Unido y el Benelux.

El segundo elemento del trigono fue el entendimiento entre Kohl y el
recién estrenado presidente Gonzdlez. El primer encuentro — en mayo de
1983 Gonzdlez eligié Bonn para su primer viaje oficial al extranjero eu-
ropeo— habia confirmado una amplia sinergia, sorprendente a la vez que
grata para Kohl, de la concepcién de la politica en general y la vision de
Europa en particular, tanto en su dimensién de proceso de integracién como
respecto de las tensiones en el marco de la renovada Guerra Fria. Hubo
también una clara afinidad en la vision para el futuro del continente y para

42 Conversacién del canciller Kohl con el presidente Mitterrand, 24 de noviembre
de 1983. AAPD 1983, documento 357.

43 Conversacién del canciller Kohl con el presidente Mitterrand, 16 de mayo de 1983.
AAPD 1983, documento 143.
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la responsabilidad de Espaiia con el mismo. Ambos mandatarios coincidian,
ademds, en la voluntad de hacer concesiones importantes —incluso doloro-
sos sacrificios— para su realizacién.*

La confluencia inauguré una nueva etapa en las relaciones bilaterales,
de por si excelentes, al sumar a los factores enunciados la dimensién catali-
zadora de una magnifica sintonia personal, que con el paso de los afios daria
lugar a una profunda amistad.*> Tempranamente, Kohl identificé a su homo-
logo como futuro aliado en el Consejo en pro de mds Europa, lo que justi-
ficd, atin més si cabe, el apoyo para hacer realidad el acceso de Espafia a las
CCEE a toda costa y lo antes posible. Asi, cuando Gonzdlez le reclamaba en
su primera rueda de prensa conjunta el decidido apoyo del Gobierno federal a
la adhesion, Kohl se apresurd a concederlo de la manera mds explicita jamas
expresada por un Gobierno federal: «Lo quiero recalcar de nuevo: haremos
ahora durante la presidencia alemana, y después, todo lo necesario para posi-
bilitar la entrada de Espafia en la Comunidad, ademds en fechas cercanas »*

De la reunion bilateral salié un esbozo de estrategia: durante el semes-
tre en curso de la presidencia alemana del Consejo se impulsarian deci-
siones fundamentales respecto del dossier espafiol y las reformas internas.
Estas darfan lugar a intensas negociaciones llamadas a culminar al afio si-
guiente bajo presidencia francesa. El ministro Morén lo resumia acertada-
mente: se trataba de iniciar bajo liderazgo aleman una dindmica que haria
inevitable una culminacién exitosa en el plazo de un afio.#

No hubo un precio que pagar por tal compromiso aleman, pero el obse-
quio con el que Gonzélez habia llegado a Bonn contribuy6 sin duda a gene-
rar la mejor de las disposiciones: Gonzdlez ofrecié lealtad por anticipado al
expresar ptblicamente «comprension y solidaridad» con la politica de Kohl
en defensa del despliegue de los Pershing II en suelo alemdn, en aplicacién
de la doble decisién de la OTAN. El lider del PSOE demostré gran finura
en el célculo politico —ademads de asumir el desgaste interno al actuar en

4 Conferencia de prensa conjunta del canciller Kohl y el presidente Gonzélez, 3 de
mayo de 1983. BArch, B136/30367.

4 Sobre la particular relacion entre Kohl y Gonzélez, véase José Ignacio Torreblanca,
«Con los dedos de una mano. Felipe Gonzalez y Helmut Kohl: una relacién especial». Pape-
les de la Fundacion Felipe Gonzdlez 5 (2020).

46 Conferencia de prensa conjunta del canciller Kohl con el presidente Gonzdlez, 3 de
mayo de 1983. BArch, B136/30367.

47 Conversacién del ministro Genscher con su homélogo Mordn, 3 de mayo de 1983.
AAPD 1983, documento 127.

A finales de junio, Kohl le confirmaba a Gonzélez que a raiz de los avances producidos
durante la presidencia alemana, tanto a nivel de las reuniones ministeriales con Espafia como
de los acuerdos del Consejo Europeo, la finalizacion de las negociaciones de adhesién «ha-
cia mediados del préximo afio» seguia siendo una meta «realista». Carta del canciller Kohl al
presidente Gonzélez, 30 de junio de 1983. AFFG, FER0044723.
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contra del criterio de su titular de Exteriores— al interpretar correctamente
el gran valor que Kohl atribuiria —y la gratitud que acarrearfan— sus pa-
labras en un asunto que contaba con el rechazo del SPD y que enfrentaba al
canciller con buena parte de la opinién piiblica.*® El hecho de que Gonzilez
acompaiiara la visita a la capital politica de la RFA de un viaje a Berlin, apo-
yando asf la pertenencia de la dividida capital histérica a Occidente, fue ca-
lificado por Kohl como «declaracién de amor» de Gonzélez a Alemania.*

La sefial de amor fue respondida con otra de parte alemana cuando el
canciller incluy6 al dia siguiente —y en presencia de Gonzdlez— en su dis-
curso de investidura una referencia expresa al futuro europeo de Espaiia,
ademds en el formato que mejor permitia al presidente espafiol presumir de
un eje hispano-alemén en la cuestién de la adhesion: «Le aseguro que no-
sotros, los alemanes, cumpliremos nuestra palabra: aquella palabra que les
dimos cuando iniciaron el camino para devolver su pais a la comunidad de
naciones democrdticas. Propugnaremos firmemente y con total decisién la
pronta adhesién de Espaiia a la Comunidad Europea» .

Kohl acompaii6 las palabras por hechos: accedid a la peticién espafiola
de institucionalizar consultas bilaterales a nivel de jefes de Gobierno (con
periodicidad anual) y para los ministros de Asuntos Exteriores (con frecuen-
cia semestral). Espafia ascendia, pues, al nivel de Francia, Italia y Reino
Unido, socios comunitarios con los que Bonn mantenia este mecanismo pre-
ferencial. No se trat6 de una concesiéon meramente simbdlica; fue expresion
de la relevancia que Alemania concedia a Espafia; también sirvié de funda-
mento para la intensificacion de las relaciones bilaterales a lo largo de los si-
guientes afios; y fue un acto consciente del Gobierno federal para facilitar a
Gonzdlez explotar su visita a Bonn como notable éxito en politica exterior.>!

48 Torreblanca considera este el «<momento definitorio» de la relacién personal especial
que desarrollarian ambos mandatarios en los siguientes lustros. Véase Torreblanca, «Con los
dedos ...», 4.

49 Brindis del canciller Kohl en la comida en honor del presidente Gonzélez, 3 de mayo
de 1983. BArch, B136/30366. La version final del texto dista considerablemente de los borra-
dores preparados por Exteriores. El desarrollo de la entrevista entre ambos jefes de Gobierno
y la posterior conferencia de prensa generaron cambios significativos de dltima hora orienta-
dos a remarcar mas explicitamente la cercania de los paises y de sus mandatarios, el apoyo
aleman a la adhesion espaiiola y el agradecimiento por el respaldo de Gonzdlez a la politica
de Kohl en relacién a la doble decision de la OTAN. El esfuerzo por dar un discurso muy em-
patico y personal llevé al redactor a introducir sobre la marcha una referencia irénica a Fran-
cia («otro miembro de la familia latina») que «planteaba dificultades», que fue tachada a
mano de la transcripcion facilitada para su publicacion en el boletin oficial.

30 Diario de sesiones del Bundestag, 10.* legislatura, 4.* sesién, 4 de mayo de 1983.
https://dserver.bundestag.de/btp/10/10004.pdf

31 Documentacién relativa a la visita del presidente Gonzédlez a Bonn, 3 a 5 de mayo
de 1983. BArch, 136/30367.
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Respecto de Parfs, y basado en la aparente confluencia de visiones
para el futuro de Europa, la RFA aprovechd toda ocasién para interceder
a favor de Espafa y mediar cara a la reconstruccion de la deteriorada re-
lacién franco-hispana, el tercer elemento de la postulada dindmica trian-
gular. Mitterrand terminé asumiendo las ideas de Kohl de que las aspira-
ciones espafiolas eran legitimas y su adhesién brindaba ventajas a medio y
largo plazo a los intereses estratégicos de Francia, entre ellos los comercia-
les. Los argumentos que mds mella hicieron en el Eliseo fueron la respon-
sabilidad histérica de Europa con Espafia y el apoyo casi garantizado de
Espafia para profundizar la integracién europea en su dimension politica.
El sugerente cdlculo presentado por Kohl por el cual Espafia y Portugal se-
rian imprescindibles para inclinar la balanza de las mayorias en el Consejo
a favor de una verdadera Unién Europea hacia inevitable la adhesion de
ambas.??

Por su parte, Gonzdlez satisfizo la invitacion de Kohl para trabajar ac-
tivamente en mejorar la relacion entre Madrid y Paris, dando para ello se-
fales inequivocas de buena voluntad mediante cesiones en favor de las po-
siciones e intereses galos, particularmente en cuestiones sensibles para el
pais vecino.”® En realidad, el Gobierno socialista habia disefiado esta misma
estrategia por su cuenta nada mds conquistar la Moncloa. Antonio Yénez-
Barnuevo, director del Departamento Internacional de la Presidencia del
Gobierno, conceptualizaba de manera grafica la interrelacion triagonal: «El
camino entre Madrid y Bruselas pasa por Paris, y Bonn posee la llave de la
puerta de Paris» >*

VI. El compromiso de Stuttgart (1983)

A los pocos dias de la visita de Gonzdlez a Bonn, el nicleo del gabi-
nete fue citado por Kohl para fijar la estrategia a corto plazo del Gobierno
federal en cuestion de politica europea. Convencido de que la actual con-

32 Carta del canciller Kohl al presidente Mitterrand, 21 de abril de 1983. AAPD 1983,
documento 110; conversacion del canciller Kohl con el presidente Mitterrand, 16 de mayo
de 1983. AAPD 1983, documento 143; conversacion del canciller Kohl con el presidente
Mitterrand, 17 de mayo de 1983. AAPD 1983, documento 145; acta de la reunién plenaria
de la cumbre franco-alemana en Paris, 17 de mayo de 1983. AAPD 1983, documento 148;
conversacion del canciller Kohl con el presidente Mitterrand, 24 de noviembre de 1983.
AAPD 1983, documento 357; conversacion del canciller Kohl con el presidente Mitterrand,
28 de mayo de 1984. AAPD 1984, documento 150.

53 Véase Villar, La Transicion ...,91-92.

3 Sanz, «L’Allemagne ...», 198.
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figuracién del presupuesto comunitario no podia asumir los costes direc-
tos de la ampliacién, y mucho menos los indirectamente vinculados como
los ajustes de la PAC y las compensaciones que reclamarian Francia, Ita-
lia y Grecia, Genscher advirtié de la posibilidad de una «severa crisis» en
el Consejo Europeo, que debia coronar la presidencia alemana. Para evitar
que se le responsabilizara a Alemania por su inmovilista enfoque frugal
de una eventual pardlisis comunitaria, el titular de ministro de Exteriores
consider¢ llegado el momento para abrirse en la negociacion multilateral
a la posibilidad de superar la barrera del 1% del IVA, que Kohl habia he-
redado de Schmidt.>

El canciller asumid la posicién de su vice, pero exigié vincular la even-
tual generosidad alemana a garantias de que los fondos adicionales se dis-
tribuyeran en atencidn a criterios sostenibles, se emplearan eficazmente
y ayudaran indispensablemente a acelerar la ampliacién. Hans-Dietrich
Genscher fue el idedlogo del mecanismo —tan creativo como pragma-
tico—, que cred un vinculo de interdependencia y simultaneidad entre las
negociaciones de un nuevo marco comunitario de financiacién y aquellas
con Espafia y Portugal sobre las condiciones de la adhesion. Fue la pro-
puesta estrella de la presidencia alemana del Consejo y la asumieron los de-
mds Estados miembros durante el Consejo Europeo de Stuttgart de junio.
En la préctica se traté de sumar en un paquete los tres retos «financiacién,
reforma y ampliacién», al hacer depender entre si su resolucién. «We agree
nothing, unless we agree everything», resumia Margaret Thatcher perspi-
cazmente el plan Kohl.>®

El acuerdo de Stuttgart impulsé la negociacién intracomunitaria en
cuanto que posibilité a los principales miembros salvar sus intereses prio-
ritarios, si bien la complejidad del tema de la financiacién y la multitud
de intereses particulares hicieron inviable un acuerdo global durante el se-
gundo semestre 1983. A Kohl no se le escapaba la creciente impaciencia de
la opinidn publica espaiiola, que segtin le recordaba Felipe Gonzédlez empe-
zaba a albergar «dudas sobre la auténtica voluntad politica comunitaria» >’
Se esforzé por restar importancia al hecho de que el Consejo Europeo de
Atenas no hubiera sido capaz de alumbrar una fecha vinculante para el tér-
mino de las negociaciones a la vez que confirmaba el «compromiso del Go-

35 Conversacién del canciller Kohl con los ministros de Exteriores, Agricultura y Finan-
zas en preparacion del Consejo Europeo de Stuttgart, 11 de mayo de 1983. AAPD 1983, do-
cumento 134.

3 Conversacién del canciller Kohl con la primera ministra Thatcher, 28 de febrero de
1984. AAPD 1984, documento 64.

37 Carta del presidente Gonzdlez al canciller Kohl, 18 de noviembre de 1983. BArch,
B136/30367.
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bierno alemdn» con la adhesién simultanea de Espafia y Portugal «como
tarde a inicios de 1986»; y recordd que el condicionamiento de Stuttgart ac-
tuarfa como la mejor garantia.>

Mitterrand habfia cerrado filas con Alemania en el plano general. En las
negociaciones de adhesién con Espafia, no obstante, Francia optd por po-
siciones maximalistas al considerarlas moneda de cambio para un acuerdo
financiero beneficioso. Torpeded asi bajo presidencia griega todo avance
significativo. Pero conforme se fue evidenciando la voluntad inquebranta-
ble de Alemania de honrar el acuerdo de Stuttgart, se ablandaba también la
resistencia francesa respecto de las condiciones concretas de la adhesion.
Kohl se quejaba ante Mitterrand de aquellos Estados miembros, que veian
Bruselas solo como «una sucursal de banco» y forzaban las negociaciones
al méximo, no con miras a una mejor y mayor Europa, sino a sus intereses
particulares. Frente a ellos, el canciller reclamaba una alianza de los Esta-
dos fundadores para revitalizar la Comunidad y dotarla de nuevo espiritu
politico, empresa que requeriria generosidad y altitud de miras.’® Los bue-
nos oficios de Bonn surtieron efecto en noviembre cuando el presidente
francés hizo saber que su posicidn «no era insuperablemente dura» y que
«no se le podia dejar colgada» a Espafia, mas cuando apreciaba una cre-
ciente flexibilidad por parte de la misma y la relacién con el Gobierno es-
pafiol estaba mejorando .5

Para «abrir la puerta de Paris», Felipe Gonzdlez habia desplegado una
intensa actividad bilateral con el pais galo que dio lugar a una comunica-
cion bilateral directa y permanente. Se ha llegado a hablar de la bilaterali-
zacion de las negociaciones®! que sumada a la representacion indirecta de
los intereses espaiioles ante el Eliseo por parte de la RFA empezaba a dar
frutos. El Auswdrtiges Amt concluia que el cambio de posicién francesa se
explicaba con que Mitterrand empezaba a ver en Espafia un futuro aliado
intracomunitario que reforzaria el peso de los Estados del sur, con sus inte-
reses y necesidades particulares, respecto de los del norte .5

1984 fue finalmente el afio de las negociaciones, tanto a nivel intraco-
munitario como con los candidatos a la adhesién. Los socios llegaron a ele-

38 Carta del canciller Kohl al presidente Gonzélez, 19 de diciembre de 1983. AFFG,
FER0044723 (traduccién del autor).

3 Conversacién del canciller Kohl con el primer ministro Craxi, 23 de septiembre de
1983. AAPD 1983, documento 271.

% Conversacién del canciller Kohl con el presidente Mitterrand, 24 de noviembre de
1983. AAPD 1983, documento 357.

61 Véase Nufiez Pefias, Entre la reforma ....

92 Informes de la embajada alemana en Paris, 19 de enero, 9 de marzo y 12 de marzo
de 1984 y de la Representacién Permanente en Bruselas, 20 de enero de 1984. BArch,
B136/17910.
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var los fondos propios de las CCEE hasta el 1,4% de la base armonizada
del IVA. Fue este un compromiso entre Reino Unido y Alemania como los
principales contribuyentes netos, por un lado, e Italia y Grecia en el otro
extremo. Francia, que con la ampliacién pasaba de ser pais receptor a con-
tribuyente neto, pudo atribuirse el éxito diplomético de fraguar bajo su
presidencia el compromiso en torno al punto intermedio; el 1,4% se corres-
pondia, ademds, con sus propios intereses.

A lo largo de todo el afio, Thatcher y en especial Kohl, recordaban a
modo de mantra que el nuevo techo de gasto solo se activaba cuando los
demads temas internos se hubieran resuelto de manera sensata y las nego-
ciaciones con Espafa y Portugal hubieran concluido satisfactoriamente. El
efecto palanca del condicionamiento se evidencié cuando el Consejo Euro-
peo de marzo ratificé el 1 de enero de 1986 como fecha limite para la inte-
gracion de los candidatos ibéricos. Cinco afios después de haber iniciado el
periplo, Espafia y Portugal empezaron a ver la luz al final del tinel.

La fijacién de la fecha fue el pistoletazo de salida para la fase verda-
deramente caliente de las negociaciones de adhesién. Sobre la agenda es-
taban ahora los capitulos mds dificiles por la envergadura econémica y
por su sensibilidad social: agricultura, pesca y unién aduanera (sector in-
dustrial y contingentes especiales). Instalado firmemente en la defensa
de Stuttgart, Kohl impulsaba en encuentros bilaterales con Reino Unido,
Francia, Italia, Bélgica y Luxemburgo avances politicos en la definicién
de posiciones comunes de los Diez que permitieran tomar postura a Es-
paifia y a desarrollar posteriores negociaciones entre las partes. Al tiempo,
la cancilleria asumid un papel activo para acercar posturas respecto de la
féormula de redistribucién financiera que la premier britdnica pudiera asu-
mir. El cheque britdnico pudo ser aprobado por el Consejo Europeo de
Fontainebleau de junio.®

Desde Madrid, Gonzélez presionaba para que Alemania siguiese ejer-
ciendo en esta fase decisiva de eficaz defensora. Se tocaron aquellas teclas
que mds impactarian a los amigos alemanes: Gonzalez le hizo ver a Kohl la
«relacion psicolégica» que para el pueblo espafiol existia entre la membre-
sfa de la Comunidad Europea y la pertenencia a la OTAN vy la funcién de
«desbloqueo» que la adhesién a la primera ejerceria en relacién al referén-

6 Documentacién para la visita del canciller Kohl a Luxemburgo el 20 de enero de 1984,
BArch B136/17910. Conversaciones entre el ministro Genscher y el ministro Andreotti (24
de enero; doc. 17), del canciller Kohl con el presidente Mitterrand (2, 24 y 28 de febrero, 20
y 28 de mayo; docs. 29, 30, 59, 64, 146, 147, 150), del canciller Kohl con el primer ministro
Martens (16 de febrero; doc. 47), del canciller Kohl con el primer ministro Craxi (24 de fe-
brero; doc. 58), del canciller Kohl con la primera ministra Thatcher (28 de febrero; doc. 64),
y del ministro Genscher con el ministro Dumas (15 de mayo de 1984; doc. 137).
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dum sobre la permanencia en la Alianza Atldntica.5* Una ampliacién con
condiciones demasiado severas —llegd a insinuar el ministro Mordn— lle-
varia a su Gobierno a replantear tanto la adhesion a las CCEE como la per-
tenencia a la OTAN, con «consecuencias de largo alcance para Espana y
para Europa».%

Que un acuerdo definitivo no fuera posible bajo presidencia francesa se
habia dado por descontado en primavera dada la complejidad de cada cues-
tién en si, ademds de su condicionamiento mutuo. Pero en junio de 1984 se
estuvo mds cerca de una rotura de negociaciones que de una solucién glo-
bal. Con su reaccién radicalmente negativa respecto de las propuestas de
compromiso de la Comision en los dossiers de agricultura (frutas y horta-
lizas) y unién aduanera, Espaifia quiso mejorar su posicién negociadora se-
falando que preferia ningtin acuerdo a uno malo. Pero también consigui6
restar momentum a la dindmica negociadora. Los seis meses de liderazgo ir-
landés tras Fontainebleau tampoco alumbraron avances notables.

VII. El capitulo de asuntos sociales tensa la relaciéon hispano-germana
y divide al Gobierno aleman (1984)

Si Alemania pudo ejercer de paladin de Espafia en su empresa europeista
fue, aparte de las razones objetivas que le motivaron a ello y que han sido
descritos con anterioridad, porque su ingreso no hacfa prever perjuicios para
ningtin sector econdémico ni existian a nivel bilateral ningiin contenciosos de
otro tipo. Eso si, hubo dos elementos del capitulo de politicas sociales que re-
sultaron sensibles tanto para Bonn como para Espaiia. Se trataba, por un lado,
de los plazos transitorios para la aplicacién del principio de libre circulacién
de trabajadores y, por otro, del subsidio familiar por hijos (Kindergeld) a per-
cibir por los nacionales de los nuevos Estados miembros residentes en Ale-
mania. El primer escollo fue resuelto sin mayores inconvenientes mediante
un plazo de transicion de siete afios, basado en el precedente griego y asumi-
ble para todas las partes. La segunda cuestion se convirtié en polémica y puso
a Alemania a la defensiva en el Consejo y en su relacién con Espaiia.

En el marco de la Comunidad, Alemania habia sido el impulsor de an-
clar en el acervo comunitario el principio de residencia de los menores como

64 Conversacién del canciller Kohl con el presidente Gonzélez, 18 de mayo de 1984.
AAPD 1984, documento 143. El embajador alemén habfa trasladado a Bonn que la creciente
debilidad del Gobierno no hacia sino aumentar el rol de la adhesién a las CCEE como «ele-
mento facilitador» para la permanencia espafiola en la OTAN. AAPD 1984, documento 97.

% Conversacién del ministro Genscher con el ministro Moran y el secretario de Estado
Marin, 18 de mayo de 1984. BArch, B102/326146.
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fuente de derecho para una prestaciéon econémica (Wohnlandprinzip). An-
tes que Kohl, Brandt y Schmidt habian defendido la misma posicién. Frente
a ella se situaban la mayoria de los demds socios comunitarios, que o bien
no concedian estas prestaciones o bien aplicaban el principio de pais de tra-
bajo, es decir, vinculaban los subsidios a la residencia fiscal del trabajador
(Beschdiftigungslandprinzip), sin importar si los hijos dependientes residian
en el pais de trabajo o en el de origen. Ante la falta de acuerdo, y tratdndose
en principio de una cuestién menor, habfa quedado relegada sine die.

El Gobierno federal habia identificado la cuestién por primera vez
en 1980 como «problema principalmente alemén».% La razén de su preocu-
pacidén no residia tanto en el coste que supondria la adopcién del principio
de residencia fiscal en relacién a los ciudadanos portugueses y espafioles
residentes en Alemania, que se cifraba en unos 18 millones de marcos por
afio; preocupaba que Turquia y Yugoslavia reclamasen a futuro una equipa-
racién a estos estdndares para sus cerca de dos millones de ciudadanos resi-
dentes en Alemania, con costes asociados estimados entre 400 y 500 millo-
nes de marcos anuales.5’

La dimensién econémica y el cardcter socialmente sensible de la cues-
tién provoco en 1983 una division en el gabinete alemdn. No se trataba de
desavenencias de fondo ideoldgico entre los socios de coalicién, més bien
de marcos interpretativos encontrados entre los Ministerios de Trabajo y
Asuntos Sociales, Economia y Finanzas, que primaban la defensa de in-
tereses nacionales particulares, y el de Exteriores, que prefirié entender el
asunto como una cuestién menor dentro del conjunto de ventajas que para
Alemania y Europa representaba la entrada de Espafia. Ademds Genscher
quiso evitar lastrar con intereses particularisimos el papel de mediador
desinteresado que Bonn llevaba desempefiando con éxito respecto de la am-
pliacién desde finales de los afios 1970 tanto a ojos espafioles como de los
de sus socios comunitarios. Al no poder ser resuelto en las reuniones perio-
dicas de los Encargados de Asuntos Europeos ni en el Comité de Secreta-
rios de Estado para Asuntos Europeos, copresidido por Exteriores y Econo-
mia, el Consejo de Ministros tuvo que debatir el asunto en su sesién del 30
de abril de 1984.%8

El titular de Exteriores apelé a no poner en peligro la reputacién de
Alemania. Al ahorro de costes, en principio minimo, contrapuso la pér-

% Documentacién referente a la visita a Bonn del ministro espafiol de Comercio, Luis
Gamir Casares, 10 de junio de 1980. BArch, B102/288397.

67 Acta de la reunién del Comité de Secretarios de Estado para Asuntos Europeos, 13 de
abril de 1984. BArch, B136/43745.

% Informe para la reunion de los Secretarios de Estado, 26 de abril de 1984, en prepara-
cién de la sesion del gabinete, 30 de abril de 1984. BArch, B136/43745.
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dida de prestigio que acarrearia un trato a los candidatos que no solo Es-
pafia sino numerosos socios comunitarios considerarian «discriminatorio».
Descart6 toda validez de eventuales reclamaciones de Turquia al no ser un
Estado miembro. La insistencia en el Wohnlandprinzip contravendria ade-
mdas —argumentaba Genscher— el derecho comunitario, pues no cabia otra
posibilidad que aplicar a Espafa y Portugal, una vez miembros, las mismas
reglas vigentes para los demds Estados miembros. Frente a sus socios, «in-
cluido aquellos que comparten la voluntad de fijar el principio de residen-
cia fiscal como norma comunitaria», Alemania quedaria aislada y recaeria
sobre ella «la responsabilidad exclusiva» de una probable crisis de las ne-
gociaciones. Dado que Espaiia habia dejado muy claro en los encuentros bi-
laterales que no estaba dispuesta a aceptar, una vez miembro, un trato dis-
criminatorio, una posicién germana intransigente pondria en riesgo ante
Espafia «la credibilidad del Gobierno federal, asi como la confianza que se
habia generado gracias al apoyo politico a la adhesién».®

Kohl compartia la visiéon de Genscher, pero por motivos tacticos optd
por mantener provisionalmente la exigencia del principio de residencia para
abandonarla «en caso de que llevara al fracaso de las negociaciones». Ese
momento llegd en septiembre, cuando Alemania se encontraba segtn el ti-
tular de Exteriores «totalmente aislada». Semanas antes, Joaquin Almunia
habia hecho llegar a su homdlogo aleméan un duro memorando sobre el par-
ticular del Kindergeld, en el que se postulaba «la responsabilidad exclusiva
de la Reptiblica Federal de Alemania» de dilatar el cierre del capitulo social
y de poner con ello en riesgo el cumplimiento del exigente cronograma para
culminar las negociaciones de adhesién en otoflo. Tildé de «absurda» la
preocupacion por crear un precedente desfavorable a los intereses alemanes
respecto de ciudadanos yugoslavos y turcos, antes de desarmar el restante
argumentario alemén. Y concluyé con una sorprendente advertencia con sa-
bor a ultimdtum: «En el caso de que el Gobierno federal no se dispusiese a
asumir una posiciéon mas conciliadora, el Gobierno espafiol se veria obli-
gado a detallar a la opinion publica las razones de la dilacién. Esto entur-
biarfa sin duda la atmésfera de las relaciones hispano-alemanas, tan buena
actualmente» .’

El canciller autorizé en aquel momento ceder en favor de un periodo
transitorio de siete afios, lo que abri6 el camino para sellar in extremis el
«paquete de Dublin», un compromiso entre los Estados miembros que
alumbré la primera oferta de conjunto a Espafia y Portugal sobre aceite de

% Borrador sobre la posicién alemana frente a los subsidios familiares por hijos para el
Consejo General, 14 y 15 de mayo de 1984, 25 de abril de 1984. BArch, B136/43745.
70 Memorando del ministerio de Trabajo y Seguridad Social, 16 de julio de 1984. BArch
B 136/43745. Telegrama del embajador alemdn en Madrid a Bonn, 18 de julio de 1984. Ibid.
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oliva, cuestiones sociales, aranceles elevados en el sector comercial y azu-
car. La cesién en materia de subsidios familiares por hijos no fue simbdlica;
representa el sacrificio de una de las pocas cuestiones que Alemania ha-
bia definido como estratégicas para el proceso negociador. A la vez acarred
un desgaste politico al Ejecutivo de coalicién de CDU y FDP, que Kohl y
Genscher estuvieron dispuestos a asumir en beneficio del avance de las ne-
gociaciones.”!

VIII. Todo por la ampliacién, todo por Europa

El «paquete de Dublin» representaba una propuesta de conjunto sobre
temas particularmente delicados y resultd ser una base viable para avanzar
las negociaciones con Espaifia. De ahi que la Comision Europea tuviera in-
terés en que los Estados miembros replicaran el formato y fijaran su oferta
en los capitulos todavia pendientes igualmente en forma de paquete. Alber-
gaba una enorme ventaja para generar de golpe un acuerdo amplio: habili-
taba a ambas partes a mantener posiciones maximalistas en determinadas
cuestiones particularmente sensibles y a ceder mucho en otras, sin perder la
cara ante su opinién publica.

El compromiso final no se dio en el segundo semestre de 1984 a pesar
de que la presion fue maxima. Cuando Alemania habia desencallado la ne-
gociacién con la cesién en el dmbito social, Grecia pas a bloquearla ahora
al hacer depender su apoyo final a un hipotético acuerdo con Espafia de un
generoso paquete de compensaciones en el marco de los Programas Medi-
terrdneos Integrados (PMI). Su intransigencia hizo fracasar en la cumbre
de diciembre todo intento de los demads jefes de Estado y de Gobierno de
encontrar un compromiso intracomunitario en las cuestiones nucleares de
vino, pesca, frutas y hortalizas, industria y acero, a pesar de que tal compro-
miso habfia sido alcanzado a nivel técnico.

La posicién alemana en la fase final de la negociacién habia sido con-
sensuada entre los ministerios bajo la premisa —impuesta por Genscher—
de establecer el mayor margen posible para concesiones germanas porque
las adhesiones no podian fracasar por Alemania. No quedaron préctica-
mente lineas rojas en pie. Las pocas que si se trazaron no tenian la enver-
gadura necesaria para convertirse en escollos reales para un cierre exitoso:
en agricultura se debia salvaguardar el afladido de azicares al vino alemén,
cuya produccién era cuantitativamente irrelevante, y congelar los precios

71 Notas para el Comité de Secretarios de Estado de Asuntos Europeos, 12 de septiembre
de 1984. BArch, B136/43745. Informe de Genscher en la sesion del gabinete federal, 24 de
octubre de 1984. BArch, B102/326146.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 29-61
doi: https://doi.org/10.18543/ced.2367 e http://ced.revistas.deusto.es 57



Hispania ante portas: cambio y continuidad en el posicionamiento... José Manuel Sdenz Rotko

de intervencion; en pesca se pretendia limitar los costes derivados de ayu-
das estructurales asi como no perjudicar las cuotas absolutas, que no re-
lativas, alemanas; el plazo transitorio para la reduccién arancelaria debia
situarse en un maximo de siete afios (frente a los seis propuestos por la Co-
misién), mientras en los apartados de libre circulacién y subsidio familiar el
plazo no podia ser inferior a siete afios (sin excluir la posibilidad de mayo-
res cesiones en el segundo aspecto de esta temdtica social). Las verdaderas
lineas rojas de Bonn seguian siendo el 1 de enero de 1986 como fecha para
la adhesién y la vinculacién de la misma al aumento del presupuesto comu-
nitario.”?

A iniciativa alemana, la Comisién presenté el 11 de febrero una pro-
puesta final a medio camino entre las exigencias espafolas y las posiciones
de los Estados miembros, que englobaba todas las cuestiones pendientes.”
En paralelo desplegé una intensa actividad politico-diplomaética bilateral
con Italia y Francia y en el marco de la negociacion comunitaria con la Co-
mision y en el Consejo. Los compromisos en pesca y aceite de oliva y el
abandono francés del rechazo a aplicar a las Islas Canarias un estatus eco-
némico especial fueron consecuencia directa de la misma.” El acuerdo de
Stuttgart, cuyo cardcter irrenunciable venian recordando los politicos y di-
plométicos alemanes a modo de mantra en toda conversacién de aquellas
semanas, flotaba sobre los negociadores como espada de Damocles y actud
de poderosa palanca para forzar las cesiones necesarias de los Gobiernos.

En los momentos cruciales de las negociaciones, cuando no se vislum-
braba aun la suerte final de las mismas, Gonzdlez volvid a recurrir al pala-
din alemén. A peticién suya se fragud una reunién informal en los biinke-
res de la Embajada de la RFA en Moscu, aprovechando los funerales por
Konstantin Chernenko. El presidente espafiol volvid a tocar la fibra sensi-
ble al resaltar de manera temperamental las consecuencias nefastas que el
fracaso de la adhesidn tendria sobre la permanencia espafiola en la OTAN e

72 Guion del ministerio de Asuntos Exteriores para la reunion del Comité de Secretarios de
Estado de Asuntos Europeos, 16 de noviembre de 1984; borrador de acta del Comité de Secre-
tarios de Estado de Asuntos Europeos, 16 de noviembre de 1984. BArch, B102/326146; guion
para la reunién del canciller Kohl con los ministros de Exteriores, Economia, Finanzas, Agricul-
tura y Trabajo, 20 de noviembre de 1984; documentacion para el Consejo Europeo, 3 y 4 de di-
ciembre de 1984. BArch, B136/20946.

73 Conversacién del ministro Genscher con el presidente Delors, 23 de enero de 1985.
AAPD 1985, documento 19.

74 Documentacién sobre la cumbre germano-francesa, 28 de febrero de 1985. BArch,
B136/34645; conversacion del ministro Genscher con el ministro Howe, 18 de enero de 1985.
AAPD 1985, documento 14; conversacion del ministro Genscher con el presidente Delors, 23
de enero de 1985. AAPD 1985, documento 19; conversacion del canciller Kohl con el primer
ministro Craxi, 22 de febrero de 1985. AAPD 1985, documento 47; conversacion del ministro
Genscher con el ministro Dumas, 28 de febrero de 1985. AAPD 1985, documento 52.
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incluso sobre la orientacién europeista y occidental de Espafia. «Una deci-
sion politica es ahora necesaria», concluia Gonzdlez taxativamente.”

Al dia siguiente, Kohl dio carta blanca a Genscher para favorecer una
exitosa conclusién de las negociaciones casi a cualquier precio, flexibili-
zando al médximo los hasta entonces considerados essentials alemanes. Por
la sensibilidad de la materia para Alemania y los profundos debates que ha-
bia suscitado en el seno del Gobierno federal, el mds significativo fue la
aceptacion de un periodo transitorio de solo tres aflos en materia de pres-
taciones sociales por hijos y el acceso inmediato al mercado laboral para
familiares de residentes espafoles en el territorio comunitario. Para cerrar
definitivamente la otra cuestion abierta —las compensaciones para Italia,
Francia y Grecia—, Alemania contribuyé a arrancarle al Reino Unido el
visto bueno para una propuesta de acuerdo sobre los Programas Mediterra-
neos Integrados, que le llevé a Grecia a levantar su veto.”

El 29 de marzo, el Consejo Europeo reunido en Bruselas pudo constatar
un acuerdo general sobre los dltimos capitulos de la negociacién, por lo que
finalmente el camino iniciado ocho afios antes culminaba con éxito.

IX. Conclusiones

La adhesién espaiiola, que entre 1980 y 1982 habia entrado en un ca-
llején sin salida, pudo llegar a buen término gracias a una constelacién de
actores, factores y razones, que ha sido descrita. Entre los actores destaca
Alemania como Estado miembro que tutel6 las pretensiones espaifiolas mds
que cualquier otro; resalta la figura de Helmut Kohl como factétum para la
superacion de las dificultades; y despunta como razén de fondo la relacion
entre politica europea e interés nacional que determind, bajo su Gobierno,
la raz6n de Estado de la Republica Federal.

Schmidt habia favorecido la entrada de Espafia en Europa; pero la con-
viccién y fuerza con las que Kohl patrocinaba las aspiraciones espafiolas su-
peraban las de su antecesor. Fueron decisivas para hacer realidad la empresa
espafiola, que a lo largo de ocho afios tuvo que hacer frente no solo a las difi-
cultades propias del procedimiento de adhesion, sino también a las emanadas
de la precaria condicién interna de las propias Comunidades Europeas.

El relevo de Schmidt por Kohl no iba a propiciar de entrada cambios
en la politica europea ni en el enfoque respecto de la ampliacién. Fueron

75 Telegrama de la embajada alemana en Mosci a Bonn sobre la conversacién del can-
ciller Kohl con el presidente Gonzélez, 15 de marzo de 1985. BArch, B136/20946.

76 Reuni6n del Comité de Politica Europea del gabinete federal, 15 de marzo de 1985.
BArch, B136/34645.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 29-61
doi: https://doi.org/10.18543/ced.2367 « http://ced.revistas.deusto.es 59



Hispania ante portas: cambio y continuidad en el posicionamiento... José Manuel Sdenz Rotko

las circunstancias del entorno global y regional que, interpretadas por el
nuevo canciller desde su profunda conviccién europeista, terminaron de
impulsarle a asumir una politica que resultd ser particularmente benefi-
ciosa para los intereses de Espafia. El elemento diferenciador que el can-
ciller democratacristiano introdujo en la ecuacién de la ampliacion fue una
vision existencialista del proceso de integracién occidental para el futuro
del continente y para el futuro de Alemania. Europeista por conviccién, lo
era también por necesidad. Porque solo la perspectiva de una Europa unida
aportaba a Alemania estabilidad duradera y mantenia viva la esperanza de
superar en el futuro el desgarre territorial y social que Alemania llevaba tres
largas décadas sufriendo en sus propias carnes.”’

De esta manera, la ampliacién hacia el sur, por un lado, y las reformas
en el seno de las propias Comunidades por otro, se convirtieron a partir
de finales de 1982 en objetivos prioritarios y urgentes de la politica euro-
pea de la RFA. La Francia de Mitterrand compartia la ambicién regenera-
dora desarrollada por Bonn para rescatar el proyecto iniciado por Schuman
y Adenauer. Sin embargo, dificilmente habria dado su brazo a torcer en el
dossier de la ampliacién si el Gobierno alemdn no hubiera condicionado
ambas cuestiones entre si y asumido la mayor parte de su financiacion.

Las expectativas del canciller Kohl de encontrar en Espafia, una vez in-
tegrada en la Comunidad, una firme aliada para afiadir profundidad al pro-
ceso de integracion, se cumplieron. La Espafia de Gonzdlez fue fiel a su pa-
labra de contribuir activamente al proyecto de construccién europea.’”® Y se
convirtié en uno de los paises miembro mas comprometidos con la transfor-
macién de las Comunidades Europeas. En el mismo mes de junio de 1985
en que Felipe Gonzdlez rubrico en el Palacio Real el Tratado de Adhesion,
el Consejo Europeo dio en Milén el pistoletazo de salida para el Acta Unica
Europea, punto de partida para el Mercado Unico y para la refundacién de
las Comunidades, que culminaria en 1992 —gracias también al comprome-
tido papel espafiol en las respectivas conferencias intergubernamentales —
con la creacién de la Unidn Politica y la Unién Econémica y Monetaria.
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78 Véase nota 1.
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Resumen: Tras la celebracién de dos elecciones al Parlamento Europeo, en
2014 y 2019, a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en diciembre de
2009, resulta oportuno avanzar en el examen del papel de los partidos nacionales,
los europartidos y los grupos politicos en la Eurocdmara en la conformacién
de preferencias sobre asuntos de la UE y su traslacion a las decisiones ptiblicas
adoptadas en el nivel supranacional del sistema politico europeo a través de las
aportaciones del Parlamento. Este trabajo presenta datos de un estudio exploratorio
de Espafia que analizé 68 programas de partidos y coaliciones que obtuvieron
representacion desde 1987 a 2019 en la Unica institucién de la UE elegida
directamente por todos los ciudadanos. Examinamos la extension de estos textos
y las menciones a los europartidos, sus candidatos —desde 2014— a presidir la
Comision Europea (Spitzenkadidaten) y los grupos politicos en la Eurocdmara.
El estudio preliminar permite conocer el caso espafiol en los factores sefalados,
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realizar algunas observaciones sobre las elecciones europeas en este pais en tanto
que cadena de delegacion crecientemente relevante debido al fortalecimiento
del Parlamento en la configuracién institucional de la UE, asi como formular
hipétesis de cara a investigaciones en perspectiva comparada con distintos Estados
miembros.

Palabras clave: elecciones europeas, Parlamento Europeo, Espaiia, partidos
politicos, preferencias sobre asuntos de la UE.

Abstract: After two elections to the European Parliament hold, in 2014 and
2019, once the Lisbon Treaty entered into force, in December 2009, it is time to
make some progress on the examination of the role of the national parties, the
Europarties and the political groups in the European Parliament regarding the
shaping of preferences on EU issues and their translation into policy outputs at
the supranational level of the political system of the EU through the Parliament.
This piece of work shares data delivered by an exploratory study on Spain,
which analysed 68 manifestos issued by parties and coalitions that achieved
representation from 1987 to 2019 in the only EU institution that is directly
elected by all citizens. The extent of these texts as well as the references contained
within them to the Europarties, their candidates for President of the European
Commission (Spitzenkadidaten) —from 2014 onwards— and the political groups
in the European Parliament are examined. The preliminary study on Spain let us
know this case concerning the abovementioned variables, make some observations
on the European elections as a chain of delegation that is increasingly relevant
due to the empowerment of the Parliament within the EU institutional setting,
and formulate hypotheses for comparative research projects that embrace various
Member States.

Keywords: European elections, European Parliament, Spain, political parties,
policy preferences on EU issues.
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I. Introduccion

El Parlamento Europeo es una de las cdmaras legislativas de 4mbito su-
pranacional en el sistema politico de la Unién Europea (UE), junto con el
Consejo. Esta tltima institucién (el Consejo, Consejo de Ministros o Con-
sejo de la UE) conforma la cdmara de representacion territorial de la Unidn,
donde estdn representados los Estados miembros a través de sus gobiernos.
Mientras, el Parlamento Europeo es la tnica institucién supranacional ele-
gida directamente por todos los ciudadanos, desde 1979.

El Tratado de Lisboa, en vigor desde diciembre de 2009, fortaleci6 nota-
blemente a la Eurocdmara como autoridad presupuestaria y co-legislador con
el Consejo de la UE, al tiempo que le otorgd la capacidad de elegir a la per-
sona que presidird la Comisién, de acuerdo con los resultados de los comicios
europeos, entre otras atribuciones.! Por tanto, tras las elecciones europeas de
2014 y 2019, las primeras celebradas en el marco del Tratado de Lisboa, gana
relevancia el examen de estos comicios como cadena de delegacion y, con
ello, el estudio del papel de los partidos politicos en la conformacion de pre-
ferencias sobre temas de la UE, asi como su traslacion al contenido de las de-
cisiones supranacionales en cuya adopcién participa la Eurocdmara.

Paralelamente, la «policrisis», iniciada con el estallido de la Gran Rece-
sion, en 2008, a la que se irfan sumando distintos desafios geoestratégicos,
politicos y econdmicos, incluidos, desde el afio 2020, los causados por la
pandemia de COVID-19, puede haber afectado al funcionamiento de la UE
como democracia representativa multinivel en un sentido diferente, frenando
la tendencia a una mayor politizacién de Europa, por medio de distintas es-
trategias des-politizadoras impulsadas por la Comisién Europea o algunos
gobiernos y partidos nacionales, como respuesta al desafio impuesto por al-
gunas fuerzas politicas rivales que han tratado de polarizar a los electorados
nacionales sobre la integraciéon europea durante algunas de estas situaciones
criticas, sefialadamente, a partir de la crisis de los refugiados de 2015.2

! Vid. Richard Corbett, Francis Jacobs y Darren Neville, The European Parliament, John
Harper Publishing, Londres, 2016; Simon Hix y Bjgrn Hgyland, <Empowerment of the Eu-
ropean Parliament», Annual Review of Political Science, 16, 2013, pp. 171-89, https://doi.
org/10.1146/annurev-polisci-032311-110735; Ariadna Ripoll, The European Parliament,
Red Globe Press, Londres, 2018; Berthold Rittberger, «Institutionalizing Representative De-
mocracy in the European Union: The Case of the European Parliament», Journal of Common
Market Studies, 50 (S. 1),2012, pp. 18-37, https://doi.org/10.1111/j.1468-5965.2011.02225 x.

2 Vid. Ariadna Ripoll, «Conclusions: What future for the Treaty of Lisbon?» [Monogra-
fico Democracia a escala europea, un balance de los primeros diez afios del Tratado de Lis-
boa (2009-2019)], Politica y Sociedad, 58, n.° 1, 2021, https://doi.org/10.5209/p0s0.72661;
Cristina Ares y Luis Bouza, «Nuevos enfoques tedricos en los andlisis de la UE», en Politica
de la UE: crisis y continuidad, editado por Cristina Ares y Luis Bouza, Centro de Investiga-
ciones Socioldgicas (Coleccién Academia, n.° 43), Madrid, 2019, pp. 19-37.
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En las elecciones al Parlamento Europeo, como en cualquier otro ca-
nal de representacién democrdtica, por definicidn, los partidos son actores
protagonistas. En los comicios europeos como en los procesos politicos
de la UE maés generalmente, el examen del papel de los partidos engloba
tres actores diferenciados: los partidos nacionales, los partidos transnacio-
nales (también llamados europartidos, partidos politicos a escala europea
o partidos politicos europeos) y los partidos supranacionales, que son los
grupos politicos en la Eurocdmara. Estos tres agentes desempefian en el
nivel de la Unién distintas funciones cldsicas de los partidos en perspec-
tiva comparada. Las diferencias entre las organizaciones de partido de ni-
vel transnacional (los partidos politicos europeos) y de nivel supranacio-
nal (los grupos politicos en la Eurocdmara), se detallan en el epigrafe II,
tras esta introduccion.

Si bien, los principales actores en las elecciones al Parlamento Euro-
peo son las organizaciones de partido de los distintos Estados miembros,
toda vez que los comicios europeos contintian siendo procesos fundamen-
talmente nacionales, no solo porque los ciudadanos los perciban como me-
nos importantes o «de segundo orden» en relacién con las elecciones gene-
rales de su pais, sino también por las propias reglas electorales, de dmbito
europeo Unicamente en unos pocos aspectos, como el requisito de propor-
cionalidad.? Esta proporcionalidad de la eleccién europea ha tenido mayor
impacto en los Estados miembros con sistemas electorales nacionales més
mayoritarios, como Francia y, en el pasado, el Reino Unido, donde los par-
tidos rivales de las fuerzas politicas de gobierno tienen mds opciones de ob-
tener representacion (y recursos publicos) en el nivel supranacional que a
través del Parlamento de su Estado.

En Espafa, la proporcionalidad en las elecciones europeas es tam-
bién mayor que en los comicios generales debido, sobre todo, al tamaifio
del distrito; en las generales, la proporcionalidad estd limitada por el nu-

3 Vid. Sara B. Hobolt y Jae-Jae Spoon, «Motivating the European voter: parties, issues
and campaigns in European Parliament elections», European Journal of Political Research,
51, n.° 6, 2012, pp. 701-27, https://doi.org/10.1111/j.1475-6765.2012.02057 .x; Karlheinz
Reif y Hermann Schmitt: «Nine second-order national elections: a conceptual framework
for the analysis of European election results», European Journal of Political Research, 8,
n.° 1, 1980, pp. 3-44, https://doi.org/10.1111/j.1475-6765.1980.tb00737.x; Hermann Sch-
mitt e Tlke Toygiir, «European Parliament Elections of May 2014: Driven by National Poli-
tics or EU Policy Making?», Politics and Governance, 4,n.° 1,2016, pp. 167-181, https://
doi.org/10.17645/pag.v4il .464; Mariano Torcal y Joan Font, «Introduccién: las elecciones
europeas de 2009. Un marco de discusion», en Elecciones Europeas 2009, editado por Ma-
riano Torcal y Joan Font, Centro de Investigaciones Socioldgicas, Madrid, 2012, pp. 11-
38; Cees Van der Eijk, Mark N. Franklin con Johan Ackaert et al., Choosing Europe? The
European Electorate and National Politics in the Face of Union, University of Michigan
Press, Ann Arbor, 1996.
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mero reducido de escafios en juego en numerosas circunscripciones (pro-
vincias) pequefias y medianas. Mientras, el distrito Unico para las eleccio-
nes europeas en este pais aumenta las opciones de obtener representacion
en el Parlamento Europeo de los partidos con apoyos distribuidos en dis-
tintas provincias, al tiempo que impone una barrera de acceso a la Euro-
camara a las fuerzas politicas con electores concentrados en algunas de
ellas, como los partidos nacionalistas de dmbito estatal, con independen-
cia de su condicion de partidos de gobierno en determinadas Comunida-
des Auténomas, como el Pafs Vasco #

Mi4s ampliamente y desde un punto de vista normativo, el distrito dnico
genera incentivos para la formacién de coaliciones electorales de partidos
de dmbito no estatal que dificultan a los ciudadanos espafioles la conexién
del voto en las elecciones europeas con sus preferencias acerca del conte-
nido de las decisiones de la UE en cuya adopcién participa el Parlamento
Europeo, como se argumentard mds adelante.

La europeizacién de los comicios europeos, por ejemplo, a través de
cambios en el sistema electoral tales como la incorporacién de una cir-
cunscripcién y listas paneuropeas permanece en la agenda de trabajo de
la Comisién de Asuntos Constitucionales del Parlamento Europeo, entre
otros foros institucionales y de debate politico y académico. Estos cam-
bios en las reglas electorales se han ido posponiendo por falta de acuerdo,
también tras la salida del Reino Unido de la UE, el 31 de enero de 2020.
Cabe apuntar, por otra parte, que las modificaciones en la normativa elec-
toral europea no se negociarian bajo el «procedimiento legislativo ordi-
nario», el tnico que pone en pie de igualdad al Parlamento y al Consejo,
sino con menos poder para la Eurocdmara; el procedimiento legislativo
aplicable es la «aprobacion», uno de los procedimientos especiales bajo
el Tratado de Lisboa, junto con la «consulta». Ademds, es requisito para
la reforma electoral a escala europea la unanimidad de los gobiernos na-
cionales en el Consejo de la UE; esto es, cada pais mantiene el derecho de
veto individual frente a eventuales cambios en este dmbito.

Por otra parte, sin base en los Tratados, se introdujo en las elecciones
al Parlamento Europeo de 2014 la siguiente innovacién que cabe analizar.

4 Estas alianzas electorales de partidos de d4mbito no estatal tendrian més dificultades
todavia para obtener representacion en la Eurocdmara si la norma espafiola incorporase una
barrera legal para las elecciones europeas, como establece para las generales (del 3% de
los votos validos por circunscripcion provincial). El umbral electoral para los comicios al
Parlamento Europeo estd permitido hasta el 5% de los votos vdlidos a nivel nacional y se
aplica en catorce de los veintisiete Estados miembros (Croacia, Eslovaquia, Francia, Hun-
gria, Letonia, Lituania, Polonia, Reptiblica Checa, Rumania: 5%; Austria, Italia, Suecia:
4% Grecia, 3%; Chipre, 1,8%).
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Se incorporé por parte de los principales europartidos la figura de los can-
didatos principales (Spitzenkandidaten), teniendo en cuenta que, tras es-
tos comicios, los primeros celebrados con el Tratado de Lisboa en vigor,
de acuerdo con sus resultados, si bien a partir de una propuesta del Consejo
Europeo, la Eurocdmara elegiria por primera vez al presidente de la Co-
misién. Estas personas candidatas a presidir la Comisién Europea actian
como el rostro politico de los partidos politicos europeos; los cuales, final-
mente, de nuevo, en 2019, recurrieron a esta figura, con el propdsito, entre
otros, como el refuerzo de la posicion institucional del Parlamento, de me-
jorar los datos de participacion.

Se ha demostrado que la figura de los Spitzenkandidaten ha tenido al-
gin impacto positivo en el control de la abstencién,’ asi como en cambios
actitudinales a favor de la UE;® aunque, estos efectos han sido limitados. En
relacion con los datos de participacion, en 2014, se logr6 frenar la tendencia
descendente para, en 2019, por primera vez desde 1994, volver a superar la
barrera del 50%, con el 50,6% de ciudadanos de la UE acudiendo a votar.
Evidentemente, esta mejora en los datos de participacién no responde solo
a la incorporacién de las personas candidatas a presidir la Comisién Euro-
pea. Sin embargo, debe apuntarse que la mayor politizacién de la Comisién
durante el mandato de Juncker, facilitada por la eleccién de este como can-
didato principal del partido vencedor de los comicios europeos de 2014, el

5 Hermann Schmitt, Sara Hobolt y Sebastian Adrian Popa, «Does personalization in-
crease turnout? Spitzenkandidaten in the 2014 European Parliament elections», European
Union Politics, 16, n.° 3, 2015, pp. 347-368, https://doi.org/10.1177/1465116515584626;
Hermann Schmitt y Sebastian Adrian Popa, Turnout in the EP Elections 2014. A compara-
tive study of the EU Member States, Swedish Institute for European Policy Studies (Sieps),
paper n.° 8,2016.

¢ Jiirgen Maier, Berthold Rittberger y Thorsten Faas, «Debating Europe: Effects of
the “Eurovision Debate’ on EU Attitudes of Young German Voters and the Moderating
Role Played by Political Involvement», Politics and Governance, 4, n.° 1, 2016, pp. 55-
68, https://doi.org/10.17645/pag.v4il .456; Jirgen Maier, Thorsten Faas, Berthold Rittber-
ger, Jessica Fortin-Rittberger, Kalliope Agapiou Josifides, Susan Banducci, Paolo Bellucci,
Magnus Blomgren, Inta Brikse, Karol Chwedczuk-Szulc, Marina Costa Lobo, Mikotaj
Cze$nik, Anastasia Deligiaouri, Tomaz DezZelan, Wouter de Nooy, Aldo Di Virgilio, Florin
Fesnic, Danica Fink-Hafner, Marijana Grbesa, Carmen Greab, Andrija Henjak, David Ni-
colas Hopmann, David Johann, Gabor Jelenfi, Jurate Kavaliauskaite, Zoltan Kmetty, Sylvia
Kritzinger, Pedro C. Magalhdes, Vincent Meyer, Katia Mihailova, Mihail Mirchev, Ville
Pitkdnen, Aine Ramonaite, Theresa Reidy, Marek Rybar, Carmen Sammut, José Santana-
Pereira, Guna Spurava, Lia-Paschalia Spyridou, Adriana Stefanel, Viclav Stétka, Aleksan-
der Surdej, Rébert Tardos, Dimitris Trimithiotis, Christiano Vezzoni, Aneta Vildgi y Gergo
Zavecz, «This time it’s different? Effects of the Eurovision Debate on young citizens and
its consequence for EU democracy — evidence from a quasi-experiment in 24 countries»,
Journal of European Public Policy,25,n.° 4,2018, pp. 606-629, https://doi.org/10.1080/13
501763.2016.1268643.
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Partido Popular Europeo (PPE), entre otros factores, si podria haber contri-
buido a modificar la percepcién de la importancia de las elecciones euro-
peas por parte de algunos ciudadanos.

El hecho de que von der Leyen no hubiese participado en los comicios
europeos de 2019 como candidata principal del partido con mds escaios
en la Eurocdmara, el PPE, sirve de argumento, en cambio, en contra de los
Spitzenkandidaten. Cabe indicar que este sistema de candidatos principa-
les resulta disfuncional debido a la tendencia a la fragmentacién en el Par-
lamento Europeo, al igual que ocurre en numerosos Parlamentos nacionales
de la UE, asi como la realidad de que es el Consejo Europeo la institucién
supranacional responsable de la propuesta al Parlamento de la persona can-
didata a presidir la Comisién, junto con la necesidad de tener en cuenta el
coste de dejar en minoria a algin lider nacional miembro del Consejo Eu-
ropeo, donde esta decision, al igual que otros nombramientos, podria adop-
tarse por mayoria cualificada.’

Mais allé de la figura de los candidatos principales, no obstante, resulta
claro que la eleccion en el Parlamento, recogida en el Tratado de Lisboa,
del presidente Juncker, en 2014, y de la presidenta von der Leyen, en 2019,
facilit6 tanto la politizacién de la Comisién como la presidencializacion de
los liderazgos de ambos mandatarios europeos.

Pese a los avances en la eleccion del presidente o presidenta de la Co-
misién Europea desde el punto de vista de la politizacién de esta institu-
cion, en particular, y de la UE, en general, esta contribucién pone el foco en
los programas de los partidos nacionales para las elecciones europeas por-
que estos partidos contintian siendo los principales agentes en la represen-
tacion a escala europea a través del Parlamento. Son las organizaciones de
partido de &mbito nacional las responsables de reclutar candidatos y adoptar
todas las demds decisiones claves en el desarrollo de los comicios al Parla-
mento Europeo, al igual que ocurre en las elecciones generales de los pai-
ses, en las que descansa la legitimidad democrética del Consejo Europeo y
el Consejo de la UE.

En definitiva, esta investigacion se pregunta si la mayor trascenden-
cia de las elecciones a la Eurocdmara desde 2014 debida a la amplia-
cion a través del Tratado de Lisboa de las atribuciones de esta institucion,
cuando menos sobre el papel, ha repercutido en los programas de los par-

7 Vid. Orestes Sudrez, «;Réquiem por el Spitzenkandidat?», Politica y Sociedad, 58,
n.° 1, 2021, https://doi.org/10.5209/p0s0.74302; Cristina Ares, «Presentacién del mono-
grafico Democracia a escala europea, un balance de los primeros diez afios del Tratado
de Lisboa (2009-2019)», Politica y Sociedad, 58, n.° 1, 2021, https://doi.org/10.5209/
poso.71932.
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tidos nacionales, teniendo en cuenta que son estos partidos los principales
agentes en la representacion de los ciudadanos en el &mbito de la Unidn.

Se presenta un estudio exploratorio sobre Espafia, que examina los
programas electorales de las fuerzas que han obtenido representacién en
las ocho elecciones europeas celebradas en este pais entre 1987 y 2019.
Se analiza la extensién de estos textos, asi como las menciones a los gru-
pos politicos en la Eurocdmara, los europartidos y, desde 2014, las per-
sonas candidatas a presidir la Comisién Europea o Spitzenkandidaten, en
busca de nuevas complicidades entre las organizaciones nacionales, trans-
nacionales y supranacionales de partido en la elaboracién de la oferta pro-
gramdtica para los comicios europeos. Se atiende a posibles variaciones
en estos factores en el nivel meso de las organizaciones de partido y se
plantean eventuales asociaciones entre estas diferencias y la ideologia de
los partidos o sus menciones negativas a la UE, entre otras variables inde-
pendientes.

II. Europartidos, grupos politicos en el Parlamento Europeo y partidos
nacionales

De acuerdo con lo apuntado en la introduccidn, tanto los partidos na-
cionales como los europartidos y los grupos politicos en el Parlamento
Europeo desempefian distintas funciones cldsicas de los partidos en los
procesos politicos de la UE. Si bien los primeros son mds relevantes y
el objeto de estudio principal de esta contribucién, conviene clarificar el
concepto de «partido politico europeo» o europartido, asi como la rela-
cién entre estas organizaciones transnacionales de partido y los grupos en
la Eurocdmara.

En primer lugar, los europartidos son las «federaciones transnaciona-
les, extraparlamentarias de partidos politicos nacionales de varios Estados
miembros, unidos por afinidad politica».® En la prictica, las organizaciones
transnacionales se crean e institucionalizan en relacién con las elecciones
al Parlamento Europeo. De los principales europartidos en nuestros dias,
se constituyeron en el contexto de las primeras elecciones directas a la Eu-
rocdmara, celebradas en 1979, el Partido Socialista Europeo (en 1973), el
Partido Popular Europeo (en 1976), la Alianza de los Liberales y Demdcra-
tas por Europa (en 1976), el Partido Verde Europeo (en 1979) y la Alianza
Libre Europea (en 1981). En 2004, se crearon el Partido Demdcrata Euro-

8 Isabelle Hertner, «United in diversity? Europarties and their individual members’
rights», Journal of European Integration, 41,1n.° 4, 2019, pp. 487-505, https://doi.org/10.108
0/07036337.2018.1513500, p. 488.
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peo y el Partido de la Izquierda Europea. En 2009/2010, el Partido de los
Conservadores y Reformistas Europeos (2009), asi como la ya desparecida
Alianza Europea por la Libertad (2010-2016). En 2014, se estableci6 Iden-
tidad y Democracia.

El Reglamento (UE, EURATOM) n.° 1141/2014 del Parlamento Euro-
peo y del Consejo de 22 de octubre de 2014 sobre el estatuto y la financia-
cion de los partidos politicos europeos y las fundaciones politicas europeas
define «partido politico europeo» como una «coalicién de partidos politicos
que persigue objetivos politicos y que estd registrado ante la Autoridad para
los partidos politicos europeos y las fundaciones politicas europeas estable-
cida en el articulo 6, de conformidad con los requisitos y procedimientos
establecidos en el presente Reglamento» (articulo 2.3).° La Autoridad para
los partidos politicos europeos y las fundaciones politicas europeas se en-
carga de su «registro y control, asi como de imponer las sanciones que les
sean aplicables» (articulo 6.1).

Los europartidos se reconocen a nivel constitucional en la UE, esto es,
en los Tratados, desde la reforma de Amsterdam. El articulo 10.4 del Tra-
tado de la Unién Europea (TUE) reza: «los partidos politicos a escala euro-
pea contribuirdn a formar la conciencia europea y a expresar la voluntad de
los ciudadanos de la Unidén». También, en la Carta de Derechos Fundamen-
tales de la UE, articulo 12.2, se puede leer: «los partidos politicos a escala
de la Unién contribuyen a expresar la voluntad politica de los ciudadanos
de la Unién». Ademas, el articulo 224 del Tratado de Funcionamiento de la
UE (TFUE) prevé que: «el Parlamento Europeo y el Consejo, con arreglo al
procedimiento legislativo ordinario, establecerdn mediante reglamentos el
estatuto de los partidos politicos a escala europea, a los que se hace referen-
cia en el apartado 4 del articulo 1.° del TUE, y en particular las normas rela-
tivas a su financiacién».

9 Los requisitos exigidos para este registro son los siguientes (articulo 3.1): a) su sede
debe encontrarse en un Estado miembro de conformidad con sus estatutos; b) sus partidos
miembros deben estar representados, en al menos una cuarta parte de los Estados miembros,
por diputados al Parlamento Europeo, a parlamentos nacionales o a parlamentos o asam-
bleas regionales, o la coalicion o sus partidos miembros deben haber obtenido, en al menos
una cuarta parte de los Estados miembros, un minimo del 3% de los votos emitidos en cada
uno de dichos Estados miembros en las iiltimas elecciones al Parlamento Europeo; b bis) sus
partidos miembros no deben ser miembros de otro partido politico europeo; c) debe respetar,
en particular en su programa y actividades, los valores en los que se basa la Union, enuncia-
dos en el articulo 2 del TUE, a saber, el respeto de la dignidad humana, la libertad, la de-
mocracia, la igualdad, el Estado de Derecho y el respeto de los derechos humanos, incluidos
los derechos de las personas pertenecientes a minorias; d) la coalicion o sus miembros deben
haber participado en las elecciones al Parlamento Europeo o manifestado piiblicamente la
intencion de participar en las proximas elecciones al Parlamento Europeo, y e) no debe tener
dnimo de lucro.
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El primer Reglamento sobre los europartidos se aprobé en 2003 y el
afio siguiente estas organizaciones comenzaron a recibir recursos del presu-
puesto de la UE.

Los partidos politicos europeos operan a nivel transnacional;'® por
ejemplo, favoreciendo la institucionalizacién de organizaciones de par-
tido de un mismo espacio ideoldgico, también mds alld de las fronteras
de la UE, o manteniendo encuentros entre lideres de los partidos naciona-
les que componen el europartido, tanto en el gobierno como en la oposi-
cion en el ambito de los Estados miembros, en Bruselas, coincidiendo con
las reuniones del Consejo Europeo. Pese a algunos avances en los tltimos
afos, principalmente la introduccién del sistema de candidatos principa-
les, los europartidos siguen siendo menos relevantes en los procesos poli-
ticos de la UE que los grupos en la Eurocdmara y los partidos nacionales,
como se ha sefialado. Véase la tabla 1 acerca de las funciones de los parti-
dos politicos europeos.

Los grupos politicos en el Parlamento Europeo, por su parte, estdn
compuestos por miembros de distintos partidos nacionales, quienes, en el
seno de estos grupos, se organizan en delegaciones, de acuerdo con su afi-
liacién a un partido nacional. Los grupos de la Eurocdmara actdan, por de-
finicién, en el nivel supranacional. Los vinculos entre las delegaciones
nacionales de un grupo politico eventualmente afiliadas a un mismo euro-
partido varian entre europartidos. La exigencia de un minimo de 23 eurodi-
putados de al menos %4 de los Estados miembros para la constitucién de un
grupo politico en la Eurocdmara ha estimulado alianzas entre partidos poli-
ticos europeos. Se han conformado grupos donde conviven distintos euro-
partidos, incluso de espacios programdticos diferentes, como acontece en
el grupo con larga trayectoria en el Parlamento Europeo «Verdes/Alianza
Libre Europea». Otro ejemplo es el grupo politico de centro-liberal, deno-
minado, en el ciclo institucional 2019-2024, «Renovar Europa», que retine
miembros de la Alianza de los Liberales y Demdcratas por Europa (ALDE),
el Partido Demdcrata Europeo (PDE) y otros europarlamentarios sin afilia-
cién a un europartido, como los vinculados al partido galo La Republica en
Marcha.

10 Steven Van Hecke, «Do Transnational Party Federations Matter? (... Why Should We
Care?)», Journal of Contemporary European Research, 6,n.° 3, pp. 395-411, p. 398. Dispo-
nible en: http://www jcer.net/ojs/index.php/jcer/article/view/198/231.
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Tabla 1

Funciones de los europartidos

Funciones de los

. e Europartidos
partidos politicos P

Estructuracion del voto  Limitada. Podria mejorar a través de un mayor empleo del
logo del europartido por parte de sus partidos nacionales o
la incorporacién de listas transnacionales

Movilizacién y Limitada. Podria mejorar a través de un mayor empleo del

socializacion logo del europartido por parte de sus partidos nacionales
o la incorporacién de listas transnacionales, as{ como la
extension de la afiliacion individual al europartido

Reclutamiento Solo de los candidatos principales. Podria mejorar con las
listas transnacionales

Agregacion de Limitada. Pocos europartidos han establecido una red de
intereses organizaciones de la sociedad civil
Disefio de politicas Limitada. La oferta programatica transnacional suele

reducirse al minimo comin denominador de los partidos
nacionales. Para mejorar el impacto en la elaboracién
de politicas se precisarian programas mas detallados y
una relaciéon mds fuerte con los grupos politicos en el
Parlamento Europeo

Organizacion del Limitada. Se requiere mayor regularidad en los encuentros
gobierno entre miembros de los europartidos que desempefian
funciones en el seno de las distintas instituciones de la UE

Legitimacion del Limitada, porque los europartidos no ofrecen una relacién
sistema politico fuerte con el sistema

Fuente: adaptado de Wouter Wolfs y Jef Smulders «Party finance at the level of the Euro-
pean Union: party finance reform to vitalize the EU’s proto-party system?», en Han-
dbook of Political Party Funding, editado por Jonathan Mendilow y Eric Phélip-
peau, Edgar Elgar, 2018, pp. 182-202.

Como muestra de lo anterior, antes de iniciar el epigrafe siguiente sobre
la literatura tedrica de referencia en esta investigacion, para el caso espaiol,
la tabla 2 recoge las correspondencias entre los partidos nacionales con re-
presentacion en la Eurocdmara, en 2021, los europartidos a los que pertene-
cen, los grupos supranacionales donde se integran sus europarlamentarios
y la candidatura por la que fueron elegidos en las elecciones europeas de
2019.
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Tabla 2

Miembros del Parlamento Europeo elegidos en 2019 en Espafia por partido nacional
(actualizado en 2021)

Partido espafiol con

Grupo Politico

Candidatura en

representacion en el Europartido en el Parlamento  las elecciones de N? fl ¢
Parlamento Europeo Europeo 2019 escanos
Partido Popular, PP Partido Popular ~ Partido Popular ~ Partido Popular,
Europeo, PPE Europeo PP 13
(Demécrata-
Cristianos), PPE
Partido Socialista ~ Partido Grupo de Partido
Obrero Espafiol, Socialista la Alianza Socialista
PSOE; Partido de Europeo, PSE Progresista de Obrero Espaiiol, 21
los Socialistas de Socialistas y PSOE
Catalufia, PSC Demdcratas, S&D
Ciudadanos-Partido  Alianza de los Renovar Europa, Ciudadanos-
de la Ciudadania, Liberales y RE Partido de la 3
C’s Demdcratas por Ciudadania, C’s
Europa, ALDE
Partido Nacionalista Partido Renovar Europa, Coalicién por
Vasco, PNV Demdcrata RE una Europa 1
Europeo, PDE Solidaria, CEUS
Esquerra Alianza Libre Verdes/Alianza ~ Ahora
Republicana de Europea, ALE Libre Europea, Reptiblicas 2
Catalunya, ERC Verdes-ALE
VOX Partido de los Grupo de los VOX
Conservadores  Conservadores 4
y Reformistas y Reformistas
Europeos, PCRE Europeos, CRE
Euskal Herria Grupo de la Ahora
Bildu, EH Bildu Izquierda, GUE/  Republicas 1
NGL
Izquierda Unida, IU Partido de Grupo de la Unidas Podemos
la Izquierda Izquierda, GUE/  Cambiar Europa, 2
Europea, PIE NGL PODEMOS-IU
PODEMOS Grupo de la Unidas Podemos
Izquierda, GUE/  Cambiar Europa, 3
NGL PODEMOS-IU
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Partido espaiiol con Grupo Politico Candidatura en o
L . . N.°de
representacion en el Europartido en el Parlamento las elecciones de escafios
Parlamento Europeo Europeo 2019
Catalunya en Comu, Partido Verde Verdes/ Alianza ~ Unidas Podemos
CC Europeo, Verdes Libre Europea, Cambiar Europa, 1
Verdes-ALE PODEMOS-IU
Junts per Catalunya No inscritos Lliures per 3
Europa, JUNTS
59

Fuente: elaboracion propia.

III. La representacion de los ciudadanos en el ambito de la Union a
través del Parlamento

La literatura sobre legitimidad democratica de la UE ha llamado la
atencion acerca del cardcter fundamental de la «legitimidad de resultados»
(output legitimacy) o del rendimiento de las instituciones supranacionales
en tanto que instrumentos concebidos para el disefio de politicas beneficio-
sas para el conjunto de los ciudadanos europeos (como el crecimiento eco-
ndémico, la estabilidad politica, la influencia en la arena global, etc.), frente
a la «legitimidad de origen» (input legitimacy), esto es, la identificacién po-
litica con la UE, asi como el funcionamiento de las cadenas de delegacidn;
en particular, aquella que nace en las preferencias de los electores y condi-
ciona el contenido de las decisiones supranacionales en cuya elaboraciéon
participa el Parlamento Europeo.

Adicionalmente, cabe considerar la «legitimidad de proceso» (through-
put legitimacy), definida como «lo que ocurre dentro de la “caja negra” de la
gobernanza de la UE», en el espacio entre la legitimidad de resultados y la le-
gitimidad de origen.!! Esta legitimidad de proceso se centra «en la calidad de
los procesos de gobernanza por los cuales los actores institucionales de la UE
formulan e implementan politicas (output policies) en respuesta a la politica
(input politics)».'? Este concepto se vincula a la dimension participativa de la
democracia en el ambito de la Unidn, la transparencia o la rendicién de cuen-
tas, entre otros atributos. Si la legitimidad de origen puede entenderse como

1 Vivien A. Schmidt, «The Eurozone’s Crisis of Democratic Legitimacy: Can the EU
Rebuild Public Trust and Support for European Economic Integration?», European Economy
Discussion Papers,n.° 15. Bruselas: Directorate-General for Economic and Financial Affairs/
European Commission, https://doi.org/10.2765/5015, p. 25.

12 Ibid.,p. 24.
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el gobierno «del pueblo» y la legitimidad de resultados como el gobierno
«para el pueblo», la legitimidad de proceso es el gobierno «con el pueblo».!3

La Gran Recesion y las demds crisis concatenadas desde 2008 (la lla-
mada crisis de los refugiados de 2015, la salida britdnica de la Unién a partir
del referéndum celebrado en junio de 2016, la crisis del Estado de derecho en
paises como Hungria y Polonia, entre otros retos) habrian dafiado la legitimi-
dad de resultados de la UE o, al menos, conferido mayor visibilidad a algunas
debilidades de las dimensiones participativa y, sobre todo, representativa de
la democracia a escala europea. Por ello, como se ha sefialado, cobra relevan-
cia la influencia de los partidos en la toma de decisiones supranacionales.

La literatura sobre partidos y elaboracién de politicas de la UE no es
extensa, pues se ha tendido a desestimar el papel de las organizaciones de
partido en los procesos politicos europeos. Més habituales han sido los tra-
bajos sobre el impacto de la integracion europea en la politica de partidos
doméstica, empleando de forma mds o menos explicita el enfoque de la eu-
ropeizacién «de arriba abajo».!* Ademads, como se ha hecho notar en el epi-
grafe anterior, los europartidos no se regularon hasta 2003 y uinicamente re-
ciben recursos del presupuesto de la UE desde 2004.

Teniendo en cuenta la evolucion de la configuracidn institucional y de la
politica de la UE a partir de la entrada en vigor del Tratado de Lisboa, en di-
ciembre de 2009, aplicamos al nivel supranacional, como herramientas anali-
ticas y referencias normativas, las asunciones cldsicas sobre el funcionamiento
de la democracia representativa.!> Esto es: i) los partidos politicos constituyen
el principal agente de la representacién, debido a su papel en la conformacién
de preferencias politicas, asi como su traslacion a las arenas de toma de deci-

13 Vivien A. Schmidt, «Democracy and Legitimacy in the European Union Revisited: In-
put, Output and “Throughput”», Political Studies, 61,2013, pp. 2-22, https://doi.org/10.1111/
j-1467-9248.2012.00962 X, pp. 4-5.

14 Vid. Dimitri Almeida, The Impact of European Integration on Political Parties: Be-
yond the Permissive Consensus, Routledge, Abingdon, 2012; Erol Kiilahci, Europeanisation
and Party Politics: How the EU Affects Domestic Actors, Patterns and Systems, ECPR Press,
Colchester, 2012; Robert Ladrech, «Europeanization of national politics», en Routledge Han-
dbook of European Politics, editado por José M. Magone, Routledge, Londres y Nueva York,
2015, pp. 576-589; Thomas Poguntke, Nicholas Aylott, Elisabeth Carter, Robert Ladrech y
Kurt Richard Luther (eds.), The Europeanization of National Political Parties. Power and or-
ganizational adaptation, Routledge, Abingdon, 2007.

15 Vid. Torbjorn Bergman, Wolfgang C. Miiller y Kaare Strgm, «Introduction: Parliamen-
tary democracy and the chain of delegation», European Journal of Political Research,37,n.° 3,
2000, pp. 255-260, https://doi.org/10.1111/1475-6765.00512; Ian Budge, Michael McDonald,
Paul Pennings y Hans Keman, Organizing Democratic Choice: Party Representation over Time,
Oxford University Press, Oxford, 2012; Hans-Dieter Klingemann, Richard I. Hofferbert e Ian
Budge, Parties, policies, and democracy. Theoretical lenses on public policy, Westview Press,
Boulder, 1994; Kaare Strgm, Wolfgang C. Miiller y Torbjog Bergman, Delegation and Accou-
ntability in Parliamentary Democracies, Oxford University Press, Oxford y Nueva York, 2006.
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siones publicas; ii) las preferencias de los ciudadanos, expresadas en las elec-
ciones, condicionan el disefio de las decisiones o politicas; iii) los partidos de-
sarrollan un trabajo de estudio de los asuntos publicos, priorizacién de temas
y elaboracién de propuestas; iv) los ciudadanos conocen la oferta de los parti-
dos, habitualmente no a partir de la lectura de los programas electorales, sino
sobre todo a través de los medios de comunicacién y del debate politico; v) los
parlamentarios y los gobiernos tienen en cuenta los programas por los que re-
sultaron elegidos, y eventualmente los acuerdos de coalicion; vi) los progra-
mas electorales se emplean también en la formacién de coaliciones, asi como
en las negociaciones a lo largo del mandato entre las distintas instituciones
que conforman los poderes legislativo y ejecutivo. En el caso de la UE, para la
eleccidn de la persona que presidird la Comisién Europea y la definicion de su
discurso de investidura o en las negociaciones entre la Comision, el Consejo y
el Parlamento a lo largo del ciclo institucional de cinco afios.

Por otra parte, a escala europea, como en el &mbito nacional, la ideolo-
gfa aporta un marco de referencia estable para los ciudadanos y sus repre-
sentantes, que simplifica la conformacién de posiciones politicas y su tras-
lacién al contenido de las decisiones de la UE, a lo largo de las cadenas de
delegacidn, a través de los comicios al Parlamento Europeo, asi como de las
elecciones generales de los veintisiete Estados miembros, debido al impacto
de estas ultimas en la composicién del Consejo Europeo y del Consejo de
Ministros de la UE, como se ha dicho.

IV. ¢Coémo hemos estudiado el impacto en los programas de la
evolucion de la representacion en la Unién?

Nuestro estudio exploratorio de Espaifia aborda la oferta programaética
de los partidos y coaliciones que han obtenido representacion en las ocho
elecciones al Parlamento Europeo celebradas en este pais desde 1987.

Hemos generado datos propios, a partir del andlisis de contenido de 68
programas: seis de 1987, nueve de 1989, seis de 1994, ocho de 1999, nueve
de 2004, ocho de 2009, doce de 2014 y diez de 2019, segtin se recoge en la
tabla 3. Agradecemos al proyecto Euromanifestos (http://www.mzes.uni-
mannheim.de/projekte/manifestos/) la puesta a disposicion de la coleccion de
programas para las elecciones europeas de Espafia de 1987 a 2014; los textos
de 2019 han sido recogidos y afiadidos por las autoras de esta investigacion.

La coleccién completa con la que trabajamos incluye los productos pro-
gramdticos de todas las candidaturas espafiolas que han accedido a la Euro-
cdmara, con las unicas excepciones de Herri Batasuna en 1987 y 1989, la
Coalicién por la Europa de los Pueblos de 1987 y la Agrupacién de Electo-
res José Maria Ruiz Mateos en 1989.
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Tabla 3

Partidos y coaliciones autoras de programas

Autor (nombre, acrénimo) 1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019
Alianza Popular/Partido Popular, AP/PP X X X X X X X X
Centro Democriético y Social, CDS X X
Convergencia i Unid, CiU X X X X X X X
Euzko Alderdi Jeltzalea-Partido X X X X X X X X

Nacionalista Vasco, EAJ-PNV

Izquierda Unida, IU X X X X X X X X
Partido Socialista Obrero Espafiol, PSOE X X X X X X X X
Partido Andalucista, PA X X

Izquierda de los Pueblos, IP X

Por la Europa de los Pueblos, P.E.P. X

Bloque Nacionalista Galego, BNG X X X X X
Euskal Herritarrok, EH X

Eusko Alkartasuna, EA X

Esquerra Republicana de Catalunya, ERC X X X
Galeusca - Pueblos de Europa, GALEUSCA X

Europa de los Pueblos, EDP X

Unién Progreso y Democracia, UPyD X X
Ciudadanos - Partido de la Ciudadania, C’s X X
Verdes Equo, EQUO X
L’Esquerra pel Dret a Decidir, EPDD X
Podemos, PODEMOS X X
Los Pueblos Deciden, LPD X
Euskal Herria Bildu, EH Bildu X
Vox, VOX X

Fuente: elaboracién propia.
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Las variables dependientes para las que ofrecemos datos son la exten-
sién de la oferta, medida por el nimero de palabras de los programas, asi
como la implicacién de los europartidos, los Spitzenkandidaten y los gru-
pos politicos en la Eurocdmara en su disefo, a través de la cuantificacion
de las menciones a cada uno de estos actores en los programas electorales
nacionales. En el anélisis de contenido, hemos empleado Microsoft Word
para codificar todos los textos, convirtiéndolos previamente, en su caso,
desde las herramientas de procesamiento alternativas empleadas por sus
autores para la publicacién de los programas. A fin de garantizar la fiabi-
lidad, cada texto se codificé cuando menos en dos ocasiones. Las referen-
cias a las personas candidatas a presidir la Comisiéon Europea se han bus-
cado a través de las siguientes opciones. En primer lugar, se han intentado
localizar en el texto los apellidos de las distintas personas candidatas. A
continuacién, se han realizado bisquedas empleando: «candidat®», «pre-
sident*» y «comisidn», asi como las traducciones correspondientes en las
lenguas de redaccién de los programas distintas al castellano, como «can-
didat», «president» o «comissid».

Debido a los factores institucionales y otros politicos de 4mbito euro-
peo que hemos adelantado en los primeros epigrafes de esta contribucidn,
nos interesa la evolucién de los antedichos indicadores desde la primera
eleccion europea celebrada tras la adhesién de Espafia a la entonces Co-
munidad y, en particular, a partir de los comicios europeos de 2014, tanto
en el nivel macro del pais como en el nivel meso de los partidos politicos.
En este tltimo, hemos valorado si la ideologia, las referencias negativas
a la UE o la condicién de partido de gobierno a nivel nacional en el mo-
mento de la eleccidon europea podrian coadyuvar a la explicacion de las
diferencias observadas en los resultados obtenidos. Las fuentes de datos
que hemos empleado para las variables independientes son las siguientes:
i) ideologia o posicién en la dimensién izquierda-derecha y condicién de
partido de gobierno, Parliaments and governments (http://www .parlgov.
org/);'% ii) referencias negativas a la UE y familia de partidos, Manifesto
Project (https://manifestoproject.wzb.eu/).!”

16 Vid. Holger Doring y Manow Philip, Parliaments and governments database (Parl-
Gov): Information on parties, elections and cabinets in modern democracies, version
09.07.2021, parlgov.org — dataverse.harvard.edu/dataverse/parlgov.

17 Vid. Andrea Volkens, Tobias Burst, Werner Krause, Pola Lehmann, Theres
Matthie3, Nicolas Merz, Sven Regel, Bernhard WeBels y Lisa Zehnter, The Manifesto Data
Collection. Manifesto Project (MRG/CMP/MARPOR), version 2020b, Wissenschafts-
zentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB), Berlin, https://doi.org/10.25522/manifesto.
mpds.2020b.
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Este examen preliminar sirve para conocer el caso espafiol en los facto-
res medidos, realizar algunas observaciones sobre los comicios europeos en
tanto que cadena de delegacién crecientemente relevante debido al fortale-
cimiento del Parlamento Europeo en la configuracién institucional de la UE
y formular algunas hipétesis de cara a investigaciones en perspectiva com-
parada con distintos Estados miembros. El epigrafe siguiente se dedica a
presentar y analizar los datos obtenidos.

V. ¢Existe variacion en los programas espaiioles para Europa?

1. Extension de la oferta programdtica

En primer lugar, en relacién con la extensién de los programas, en el
nivel macro del pais, a partir de 2009, cabe destacar tanto la ampliacion de
los textos de 2014 (media del nimero de palabras: 20.384) respecto a los
de 2009 (extension media: 17.466 palabras) como el recorte de los progra-
mas de 2019 (media: 15.830 palabras). El grafico 1 muestra los cambios en
este indicador desde 1987.

Grafico 1

Numero de palabras de los programas espaiioles para las elecciones
al Parlamento Europeo (media eleccion)
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Fuente: elaboracion propia.
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Asi, el mayor poder institucional de la Eurocdmara no parece contribuir
a la ampliacién de la oferta programdtica para Europa de los partidos espa-
fioles. En cambio, en el nivel meso, la més frecuente politizacién de temas
de la UE desde el inicio de la Gran Crisis podria favorecer una menor con-
crecion de las propuestas de algunos de ellos.

Observando estos datos de Espafia, de cara a la incorporacién al estu-
dio de otros Estados miembros, a nivel macro, podrian plantearse hipdte-
sis como que los programas europeos crecen durante los primeros afios de
pertenencia de un pais a la UE (efecto novedad o aprendizaje) y también
cuando aumenta la preocupacion de los ciudadanos de ese Estado por te-
mas que pudiesen coadyuvar a resolver las instituciones supranacionales o
que se encuentran en el momento de la eleccién europea en negociacién en
el ambito de la Unidn; por ejemplo, en el caso de Espaiia, una reforma de la
politica agraria comun.

En el nivel meso de los partidos, como se detalla en la tabla 4, entre
los cuatro autores de programas en todos los comicios europeos celebrados
desde 1987, que son AP/PP, EAJ-PNV, IU y PSOE, los dos tltimos, junto
con C’s y Podemos, desarrollaron mds sus propuestas de 2019. De hecho, el
de 2019 es el programa europeo mds largo de C’s, Podemos y PSOE, y el
segundo mds extenso de IU.

Tabla 4

Numero de palabras de cada programa analizado

Autor 1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019
AP/PP 6.837 25316 34316 17356 11.657 30987 28457 7.983
CDS 19.206 19.745
CiU 15399 12.667 21430 40.284 32408 32248 35.063

EAJ-PNV 26336 33.085 38.810 12.489 40993 12305 22.054 9.813

10 889 11.511 34.010 49464 21297 30470 38.307 48.430
PSOE 2047 9742 9204 3.604 7336 9448 4850 11.005
PA 170 17.301

BNG 5646 15015 7090 11.121 4.346
EH 985

EA 10.868
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Autor 1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019
ERC 22784 6.532 28.926
UPyD 10652 16254

C’s 6749 8841
EQUO 29.537
PODEMOS 9733 29299
EH Bildu 1.548
VOX 8.118
IP 12.645

PEP. 26277

GALEUSCA 3.074

EDP 5.952

EPDD 41023

LPD 1.464

Fuente: elaboracion propia. AP/PP: Alianza Popular/Partido Popular; CDS: Centro
Democritico y Social; CiU: Convergencia i Unié; EAJ-PNV: Euzko Alderdi
Jeltzalea-Partido Nacionalista Vasco; IU: Izquierda Unida; PSOE: Partido So-
cialista Obrero Espaifiol; PA: Partido Andalucista; BNG: Bloque Nacionalista
Galego; EH: Euskal Herritarrok; EA: Eusko Alkartasuna; ERC: Esquerra Re-
publicana de Catalunya; UPyD: Unién Progreso y Democracia; C’s: Ciudada-
nos - Partido de la Ciudadania; EQUO: Verdes Equo; PODEMOS: Podemos;
EH Bildu: Euskal Herria Bildu; VOX: Vox; IP: Izquierda de los Pueblos; P.E.P.:
Por la Europa de los Pueblos; GALEUSCA: Galeusca-Pueblos de Europa; EDP:
Europa de los Pueblos; EPDD: L’Esquerra pel Dret a Decidir; LPD: Los Pue-

blos Deciden.

La tabla 5, a continuacion, recoge la variacién de los programas de
2019 con relacién a los de 2014, en los siete partidos para los que resulta
posible calcular esta variable, asi como su ideologia y la presencia de al-
guna idea negativa sobre la UE en su oferta programadtica. En los casos ana-
lizados, puede tener interés la relacién entre la ampliacién del programa
electoral europeo y las posiciones ligeramente mds criticas con la UE de IU
y Podemos, asi como la reduccién del texto del PP en 2019, que podria vin-
cularse a las diferencias en las posiciones sobre algunos temas de la UE en
el seno de su europartido y su grupo politico en la Eurocdmara.
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Tabla 5

Variacidén en la extension de los programas electorales espaiioles para Europa de
2019 en relacion con los comicios anteriores de 2014

Cambio en

la extension

del programa

electoral europeo 20474 -12.241 -6.775 2.092 6.155 10.123 19.566
de 2019 (variacién

en el nimero de

palabras)

Partido AP/PP EAJ-PNV BNG C’s PSOE* IU Podemos

Familia de conser- étnico/  étnico/ . socialde- . . N
. . . liberal ) izquierda izquierda
partidos vador regional regional mdcrata

Argumentos

negativos sobre

la UE en los — — — — — 0,137 0,174
programas

(Escala 0-100)

Posicién
izquierda-derecha 7,6 6,2 29 6 3,7 2 1,3
(Escala 0-10)

Fuente: elaboracién propia. Fuentes de datos de las variables independientes: familia de par-
tidos y referencias negativas a la UE (esto dltimo, en los programas de la eleccién
general mds préxima a la europea), Manifesto Project (https://manifestoproject.wzb.
eu/); posicién en la dimension izquierda-derecha, Parliaments and governments
(http://www parlgov.org/). El asterisco (*) senala el partido en el gobierno nacional
en el momento de la celebracion de las elecciones al Parlamento Europeo de 2019.

Del mismo modo, de cara a estudios comparados con otros paises, en
el nivel meso de los partidos, se propondrian capturar el impacto en las va-
riables dependientes de la ideologia, las menciones negativas a la UE, el
hecho de formar parte en el momento de la eleccién europea del gobierno
nacional o, tal y como se ha planteado para el nivel macro de los Estados
miembros, el efecto aprendizaje; esto es, se esperaria un menor desarrollo
de los primeros programas europeos de cada partido.

2. Referencias a los europartidos

Con relacién a las referencias a los europartidos en los programas es-
pafioles para las elecciones al Parlamento Europeo, lo primero que debe su-
brayarse es su incremento en 2004, coincidiendo con la primera regulaciéon
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de estas organizaciones transnacionales, a través del Reglamento del Par-
lamento Europeo y del Consejo de 4 de noviembre de 2003 relativo al es-
tatuto y la financiacién de los partidos politicos a escala europea; no solo,
pero, también porque la coalicién Europa de los Pueblos (EDP) incluy6 en
su programa 16 menciones a la Alianza Libre Europea (ALE). Desde 2004,
a nivel macro, estas referencias descendieron eleccion tras eleccién. Aun-
que, el PSOE cit6 al Partido Socialista Europeo (PSE) en 2019 mds que
nunca, en cuatro ocasiones.

A nivel meso, comparando partidos y coaliciones electorales en este
indicador, si bien los partidos nacionalistas de 4mbito regional afiliados a
ALE no siempre mencionan al europartido en sus programas, cabe destacar
que, de las 96 referencias a estas organizaciones transnacionales que con-
tienen los 68 programas examinados, 49, el 51,04%, se corresponden con
ALE. Por tanto, de cara a disefios de investigaciéon con mds Estados, cabria
incorporar como variable independiente el nacionalismo periférico o la per-
tenencia al europartido ALE.

Tabla 6

Referencias a los europartidos en los programas espafioles para las elecciones europeas

Autor 1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019  Total
AP/PP 1 4 5 4 1 15
EAJ-PNV 2 2
U 1 12 3 3 19
PSOE 1 3 1 2 4 11
EA 8 8
ERC 8 8
EQUO 1 1
PEP. 16 16
EDP 16 16
EPDD 1
Total 18 7 1 35 17 11 8 96

Fuente: elaboracion propia. AP/PP: Alianza Popular/Partido Popular; EAJ-PNV: Euzko Al-
derdi Jeltzalea-Partido Nacionalista Vasco; IU: Izquierda Unida; PSOE: Partido So-
cialista Obrero Espafiol; EA: Eusko Alkartasuna; ERC: Esquerra Republicana de
Catalunya; EQUO: Verdes Equo; P.E.P.: Por la Europa de los Pueblos; EDP: Europa
de los Pueblos; EPDD: L’Esquerra pel Dret a Decidir.
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Ademés, teniendo en cuenta las menciones a los europartidos en los pro-
gramas de U, PP y PSOE, cabria avanzar en el estudio comparado de las re-
laciones entre los partidos nacionales y los europartidos. Por ejemplo, ;qué
diferencias en las conexiones entre las organizaciones de partido de 4mbito
nacional y transnacional, que pueden coadyuvar a explicar la variacién en
los lazos entre estos partidos nacionales y transnacionales a la hora de for-
mular la oferta programdtica nacional para Europa, pueden identificarse en-
tre partidos politicos europeos, todos ellos con trayectorias consolidadas,
como ALE, el Partido de la Izquierda Europea (PIE), el Partido Popular Eu-
ropeo (PPE) y el PSE, por una parte, y ALDE (Alianza de los Liberales y
Demécratas por Europa) y el PDE (Partido Demécrata Europeo), por otra?

3. Menciones a las personas candidatas a presidir la Comision Europea

En este estudio preliminar sobre Espaiia, inicamente los programas de
IU de 2014 y del PSOE de 2019 mencionan a las personas candidatas a pre-
sidir la Comisién Europea (Spitzenkandidaten).

Tabla 7

Referencias a los Spitzenkandidaten

Autor 2014 2019
U 1
PSOE 2

Fuente: elaboracion propia. [U: Izquierda Unida;
PSOE: Partido Socialista Obrero Espafiol

La prictica ausencia de referencias a estas personas candidatas, nom-
bradas por los principales partidos europeos antes de las elecciones de 2014
y 2019, quizés se deba, en primer término, a la falta de institucionalizacién
de la figura de los Spitzenkandidaten. Las comparaciones con otros paises
aportardn luz sobre eventuales variaciones en este factor y su explicacion.

4. Referencias a los grupos politicos en la Eurocdmara

En los programas espafioles para las elecciones al Parlamento Europeo,
las referencias a los grupos politicos en esta institucién tampoco son fre-
cuentes y, al igual que las menciones a los europartidos, descienden desde
2004. Para las personas expertas en asuntos europeos, o conocido el aporte
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al disefio de politicas de la UE de los grupos en la Eurocdmara, los datos de
este indicador podrian resultar menos esperables, en comparacién con los
anteriores (las referencias a los europartidos y a las personas candidatas a
presidir la Comisién Europea); sin embargo, evidentemente, el papel clave
de los grupos supranacionales no es condicién suficiente para su reconoci-
miento en los programas de los partidos politicos nacionales.

No obstante, existen también diferencias en este indicador en el ni-
vel meso de los partidos. AP/PP cuando menos nombra a su grupo politico
en el Parlamento Europeo en todos los programas, salvo el de 2014, e IU,
sin resultar tan sistemadtica, también menciona a su grupo supranacional en
cinco de las ocho elecciones y, en los comicios de 1999, en siete ocasiones.

Al igual que hemos sefalado acerca de los europartidos, cabrian exami-
nar en perspectiva comparada las diferencias entre los grupos de la Euroca-
mara en lo que respecta al rol de las distintas delegaciones nacionales que
conviven en el seno de cada uno de ellos y otros factores relativos a las re-
laciones entre los partidos nacionales y los grupos donde se integran sus di-
putados en el Parlamento Europeo que pueden afectar a la elaboracion de
las preferencias sobre asuntos de la UE de los primeros.

Tabla 8

Referencias a los grupos politicos en el Parlamento Europeo

Autor 1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019  Total
AP/PP 2 2 2 1 4 2 1 14
EAJ-PNV 3 1 4
IU 2 7 1 1 1 12
PSOE 4 2 1 7
ERC 3 3
PE.P. 2 2
Total 9 1 2 8 9 3 1 3 42

Fuente: elaboracién propia. AP/PP: Alianza Popular/Partido Popular; EAJ-PNV: Euzko Al-
derdi Jeltzalea-Partido Nacionalista Vasco; IU: Izquierda Unida; PSOE: Partido So-
cialista Obrero Espafiol; ERC: Esquerra Republicana de Catalunya; P.E.P.: Por la
Europa de los Pueblos.

En el epigrafe siguiente, empleamos las asunciones tedricas de partida
para valorar algunas implicaciones de nuestros hallazgos. En particular,
Ilamamos la atencidn sobre el impacto negativo del distrito tnico para las
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elecciones al Parlamento Europeo en Espaiia en el funcionamiento de la re-
presentacién en el dmbito de la Unidn.

VI. El distrito vinico como debilidad de las elecciones europeas en
Espaiia y otros apuntes finales

Como se ha argumentado, esta contribucién aplica a las elecciones a la
Eurocdmara las mismas herramientas tedricas que a los deméds comicios que
se celebran en los Estados miembros. Especialmente, llama la atencién so-
bre la realidad de que el funcionamiento de la democracia representativa en
el ambito de la Unién, como en cualquier otro contexto politico, estd con-
dicionado por el desempefio de los partidos, no solo en la movilizacién de
los electores sino, ademds, en la definicién de prioridades y posiciones so-
bre los distintos asuntos publicos, asi como la traslacién de las preferencias
de los ciudadanos al contenido de las decisiones o politicas que se elaboran
en el nivel supranacional. Insistimos en que las elecciones europeas como
cadena de delegacion ganan interés a partir de los comicios de 2014, con un
Parlamento Europeo con mayor poder institucional.

Grifico 2

Numero de palabras de los programas europeos de Espafia (media autor)

Fuente: elaboracién propia.

Nuestro estudio exploratorio de la oferta programdtica espafiola para las
elecciones europeas, desde los primeros comicios a la Eurocdmara celebrados
en 1987 en este pais, evidencia, en primer lugar, la atencién que tanto los par-
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tidos como las coaliciones electorales, incluso ideolégicamente heterogéneas,
que obtuvieron representacion en cada eleccidn europea prestaron a la defini-
cion de preferencias sobre temas de la UE. Con independencia de otras consi-
deraciones, este hecho debe ponerse en valor porque constituye una fortaleza
democrética notoria de Espana y, con ello, del sistema politico europeo.

En segundo lugar, sin embargo, del mismo modo a la luz de las asun-
ciones tedricas de esta investigacion, hallamos en este Estado miembro
una barrera relevante de caracter institucional al traslado, a través de las
elecciones europeas, de las preferencias de los ciudadanos a las decisio-
nes adoptadas en el nivel supranacional. Se trata del distrito inico. Este ele-
mento del sistema electoral espafol para los comicios europeos impulsa el
agrupamiento en candidaturas programaticamente heterogéneas de partidos
cuyos candidatos, una vez electos, actuando de forma coherente, se integran
en grupos politicos distintos. Las tablas 9 y 10 muestran estas anomalias en
el ciclo institucional 2019-2024.

Tabla 9

Miembros del Parlamento Europeo elegidos en 2019 en Espafia por candidatura
(actualizado en 2021)

Candidatura o . o Grupos Politicos en el Parlamento
= N. Partidos espafioles
espaiiola Europeo

Partido Popular Europeo

PP 13 PP (Demdcrata-Cristianos)

Grupo de la Alianza Progresista

PSOE 21 20PSOE, 1 PSC t .
de Socialistas y Demdcratas

7 Ciudadanos, 1

C’s 8 independiente

Renovar Europa

Ahora . 2 Verdes/Alianza Libre Europea,
Reptblicas 3 2ERC,1EH Bildu 1 Grupo de la Izquierda

Grupo de los Conservadores y

VOX 4 VOX Reformistas Europeos

2 Podemos, 5 Grupo de la Izquierda, 1

PODEMOS-IU 6 1 Anticapitalistas, 2 IU, 1 CC  Verdes/Alianza Libre Europea

JUNTS 3 Junts per Catalunya No inscritos
CEUS 1 PNV Renovar Europa
59

Fuente: elaboracion propia.
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Tabla 10

Miembros del Parlamento Europeo elegidos en 2019
en Espaia por grupo politico (actualizado en 2021)

Grupo Politico en el N.° Partidos nacionales Candidaturas
Parlamento Europeo (Espaiia) (Espaiia) (Espaiia)
Partido Popular Europeo
(Demécrata-Cristianos), 13 Partido Popular PP
PPE
Grupo de la Partido Socialista
Alianza Progresista 21 Obrero Espaiol (20), PSOE
de Socialistas y Partido de los Socialistas
Demécratas, S&D de Catalua (1)
Ciudadanos (7),
Renovar Europa, RE g  independiente (1), C’s (8), CEUS (1)
pa, Partido Nacionalista ’
Vasco (1)
Verdes/Alianza Libre Esquerra Republicana de AhOI:a .
Europea. Verdes-ALE 3 Catalunya (2), Catalunya Republicas (2),
pea, en Comu (1) PODEMOS-IU (1)
Grupo de los
ConserYadores y 4 VOX VOX
Reformistas Europeos,
CRE
' Izquierda Unida (2), PODEMOS-IU (5),
Grupo de la Izquierda, 6 Podemos (2), Ahora
GUE/NGL Anticapitalistas (1), Repiiblicas (1)
EH Bildu (1) p
No inscritos 3 Junts per Catalunya JUNTS
59

Fuente: elaboracién propia.

Asi, el distrito Unico penaliza, en primer lugar, a los ciudadanos
préximos a los partidos que no cuentan con implantacién en el conjunto
del Estado o a fuerzas politicas que ocupan posiciones de poder relevan-
tes en el territorio, como EAJ-PNV, entre otros actores. EAJ-PNV ha par-
ticipado en diferentes alianzas instrumentales para poder influir directa-
mente en la toma de decisiones de la UE a través de la Eurocdmara. No
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podemos dejar de destacar el hecho de que, a mayores de sus aportes a los
programas de las diversas coaliciones electorales de las que ha formado
parte a lo largo del tiempo, este partido ha contribuido a todas las eleccio-
nes europeas con una propuesta programatica propia.

En segundo lugar, mds alld de la repercusién en el espacio progra-
madtico de los electores y partidos mds afectados, el distrito Gnico po-
dria estar dificultando al conjunto de los ciudadanos espafioles, en mayor
medida que en otros Estados, la comprensién del funcionamiento de la
eleccién al Parlamento Europeo como cadena de delegacidn, asi como de
la representacién en el 4mbito de la Unién mds ampliamente.

En resumen, con independencia de que pueda existir margen de me-
jora en el desarrollo de las propuestas de algunos partidos espafoles para
las elecciones europeas, las debilidades de estos comicios como cadena
de delegacion desde los electores de este pais a las decisiones de la Unidn
en las que participa el Parlamento Europeo no residen en la aportacién de
los partidos nacionales a la conformacién de preferencias sobre temas de
la UE, incluso en lo atinente a las coaliciones electorales de partidos re-
gionales.

Aunque, algunos partidos nacionales pueden estar realizando un tra-
bajo sistemdtico de elaboracidon de posiciones sobre la agenda de poli-
ticas de la UE y al mismo tiempo evitando someter el grueso de estos
asuntos a discusion publica, incluso ante unas nuevas elecciones al Par-
lamento Europeo. Volviendo a las referencias tedricas de este estudio,
considerando que los ciudadanos deben conocer, a partir del debate po-
litico y la conversacién publica, las posiciones de los partidos acerca de
los temas que en la UE se deciden en el nivel supranacional, en compa-
raciones con otros Estados miembros, cobra particular relevancia la ex-
plicacién de las similitudes y diferencias entre estas estrategias despo-
litizadoras de muchos partidos nacionales, las cuales hablan también
de los desafios del proceso de politizacién tanto de la Comisiéon Euro-
pea como institucién como de la UE mds generalmente e interpelan a
todos los demds actores clave en la representacién en el dmbito de la
Unioén, desde los ciudadanos a los parlamentarios europeos y naciona-
les de fuerzas politicas rivales, incluyendo los medios de comunicacion,
cuya contribucién a los debates sobre politica europea podria del mismo
modo engrandecerse.
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Apéndice II. Resultados de las elecciones al Parlamento Europeo en

Espaia, nimero de escaiios

(La salida del Reino Unido de la UE otorgaria posteriormente a este pais
cinco nuevos asientos, como se refleja en las tablas del cuerpo del trabajo)

1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019

Alianza Popular/Partido Popular

17 15

28 27

24 24 16 12

Centro Democratico y Social

Convergencia i Uni6

Izquierda Unida (con otros partidos
en ocasiones)

Partido Socialista Obrero Espaiiol

Herri Batasuna

Coalicién por la Europa de los
Pueblos

Partido Andalucista

Por la Europa de los Pueblos
(PE.P)

Izquierda de los Pueblos

Agrupacién de Electores José Maria
Ruiz Mateos (Ruiz-Mateos)

Coalicién Nacionalista (CN)

Coalicion Nacionalista (CN)

Coalicién Europea

Coalicién Nacionalista + Europa de
los Pueblos (CN-EP)

Bloque Nacionalista Galego

Euskal Herritarrok

Europa de los Pueblos (EDP)

GalEusCa - GalEusCa - Pueblos
de Europa

Coalicion por Europea (CEU)

Unidn Progreso Y Democracia
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1987 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019

Europa De Los Pueblos-Verdes

(EDP-V) !
Ciudadanos - Partido de la ) 7
Ciudadania (C’S)
Podemos 5 -
L’Esquerra Pel Dret A Decidir )
(EPDD)
Los Pueblos Deciden (LPD) 1
Primavera Europea (Primavera E) 1
Unidas Podemos Cambiar Europa 6
(PODEMOS-IU)
VOX 3
Ahora Republicas 3
Lliures Per Europa (JUNTS) 2
Coalicién Por Una Europa Solidaria 1
(CEUS)
Total Escafios 60 60 64 64 54 54 54 54

Fuente: Elaboracién propia.

Acrénimos de las coaliciones electorales y partidos examinados

ALDE Alianza de los Liberales y Demdcratas por Europa

ALE Alianza Libre Europea

AP/PP Alianza Popular/Partido Popular

BNG Bloque Nacionalista Galego

CcC Catalunya en Comu

CDS Centro Democrdtico y Social

CEUS Coalicién por una Europa Solidaria

CiU Convergencia i Uni6

C’s Ciudadanos-Partido de la Ciudadania

EA Eusko Alkartasuna

EAJ-PNV Euzko Alderdi Jeltzalea-Partido Nacionalista Vasco

EDP Europa de los Pueblos

EH Bildu Euskal Herria Bildu

EH Euskal Herritarrok
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EPDD L’Esquerra pel Dret a Decidir
EQUO Verdes Equo

ERC Esquerra Republicana de Catalunya
GALEUSCA Galeusca - Pueblos de Europa

1P Izquierda de los Pueblos

U Izquierda Unida

JUNTS Lliures per Europa

LPD Los Pueblos Deciden

P.E.P. Por la Europa de los Pueblos

PA Partido Andalucista

PCRE Partido de los Conservadores y Reformistas Europeos
PDE Partido Demdcrata Europeo

PIE Partido de la Izquierda Europea
PNV Partido Nacionalista Vasco
PODEMOS Podemos

PODEMOS-IU  Unidas Podemos Cambiar Europa
PP Partido Popular

PPE Partido Popular Europeo

PSC Partido de los Socialistas de Catalufia
PSE Partido Socialista Europeo

PSOE Partido Socialista Obrero Espaifiol
UPyD Unién Progreso y Democracia
Verdes Partido Verde Europeo

VOX Vox
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Sumario: I. Introduccion.—II. Las politicas europeas de innovacién
regional y los resultados empresariales en las regiones con atraso tecnol6-
gico: el papel de los Fondos Estructurales.—III. Caracterizacion del estu-
dio del Fondo Tecnoldgico y del programa FEDER-Innterconecta. 1. Me-
todologia empleada y limitaciones del andlisis propuesto. 2. El Fondo
Tecnoldgico y el programa FEDER-Innterconecta como objeto de estudio.
3. Andlisis general de los proyectos aprobados y de las empresas partici-
pantes en el programa Innterconecta en Galicia. 4. Evoluciéon comparada
de los indicadores de resultados y empleo en las empresas participantes y
no participantes en Innterconecta I y II.—IV. Conclusiones. Recomenda-
ciones de politica.

Resumen: Se efectia una evaluacion del impacto del programa de innovacién
FEDER-Innterconecta en los principales indicadores de resultados y de crecimiento
empresarial en Galicia. La Comunidad Auténoma, clasificada con el Objetivo
Convergencia por la Unién Europea, fue beneficiaria del Fondo Tecnolégico
2007-2013, siendo este cuantioso recurso parte de los Fondos Estructurales.
El andlisis propuesto se centra en las dos primeras convocatorias gallegas del
programa FEDER-Innterconecta pertenecientes a este Fondo Tecnoldgico, cuyo
periodo de ejecucién se extendié hasta 2015 incluido. El presente estudio valora
la participacién de las empresas en este programa partiendo de los datos de
los indicadores a nivel microeconémico (proyectos, fondos percibidos, redes
conformadas, ingresos, resultado del ejercicio, etc.), para lo que se han considerado
factores como el sector y el tamafio de las empresas, etc. La evolucién de los
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indicadores observados muestra la falta de eficiencia en el aprovechamiento
de los recursos a la hora de promover el empleo y la mejora de los resultados
empresariales en un contexto de crisis econdmica sistémica. Mds alld de las
conclusiones extraidas, el estudio permitird enriquecer la planificacion, disefio e
implementacion de las politicas de investigacion, desarrollo e innovacién en el
futuro.

Palabras clave: Evaluacion politicas innovacién empresarial, impacto Fondos
Estructurales, crecimiento y empleo empresas, desarrollo regional.

Abstract: We carried out an evaluation of the impact of the ERDF-
Innterconecta innovation programme on the main indicators of results and business
growth in Galicia. The Autonomous Community, classified as Convergence
Objective region by the European Union, was a beneficiary of the Technology Fund
2007-2013, being this important financial resource part of the Structural Funds.
The analysis focuses on the first two Galician calls of the ERDF-Innterconecta
programme belonging to this Technology Fund, whose execution period extended
up to 2015 included. The current study assesses companies’ participation in this
programme based on data from indicators at the microeconomic level (projects,
funds received, networks formed, revenue, annual results, etc.). In this research
factors such as the sector and the size of the companies, etc., have been considered.
The evolution of the indicators shows a lack of efficiency in the use of resources
to promote employment and business performance in a crisis context. Beyond the
conclusions drawn, the study will enable to enrich the planning, design and future
implementation of research, development and innovation policies.

Keywords: Evaluation of business innovation policies, Structural Funds
impact, business performance and employment, regional development.
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I. Introduccion

Los devastadores efectos de la crisis econdmica en Galicia produje-
ron que el nimero de empresas innovadoras se viese reducido a menos de
la mitad a lo largo del periodo de programacion 2007-2013'. En ese difi-
cil contexto, las politicas de austeridad impuestas a nivel europeo, estatal
y autondmico provocaron que aumentase la dificultad del tejido empresa-
rial gallego —formado por pequefias y medianas empresas (pymes) y mi-
cropymes fundamentalmente — para acometer proyectos de innovacién que
mejorasen sus resultados en un entorno crecientemente competitivo.

Al mismo tiempo, en la Unién Europea (UE) las regiones Objetivo
Convergencia, como Galicia, han visto progresivamente reducida la asig-
nacién presupuestaria destinada a los Fondos Estructurales (FFEE), a lo
que cabe unir la menguante asignacion a Espafia®3. Con este contexto, en el
periodo de programacion 2007-2013 se aprobd a nivel estatal el Programa
Operativo Fondo Tecnolégico (FT), el cual dispuso de una cantidad supe-
rior a los 2.000 millones de euros para promover la investigacion, desarro-
llo e innovacién (I+D+i) empresarial. Frente a los postulados defendidos
por la literatura académica desde el enfoque evolucionista, los recursos mo-
vilizados por el FT se dirigieron de forma principal a las empresas y no a
la conformacion sistémica. Pero cierto es también que las empresas juegan
un papel crucial dentro de los Sistemas Regionales de Innovacién (SRI) y,
precisamente, el tejido empresarial es mds fragil en los territorios con Obje-
tivo Convergencia como consecuencia de los problemas de interaccién con
otros agentes, la reducida dimensién de las compafiias privadas y la espe-
cializacién productiva en sectores de baja intensidad tecnoldgica®.

Con este punto de partida, se ha seleccionado como objeto de estudio
la ejecucion y resultados del programa Innterconecta, ya que esta ha sido la
linea de ayuda central del FT destinada al apoyo a las empresas en territo-

! Instituto Galego de Estatistica, 2015. «Principales indicadores de innovacién. Empre-
sas con actividades innovadoras». Acceso el 8 de febrero de 2020, en: https://www.ige.eu/
igebdt/esqv.jsp?ruta=verTabla.jsp?OP=1yB=1yM=yCOD=4779yR=0[all]yC=9924[all];1[0]
yF=yS=ySCF=

2 Sande, Diego. 2018. «Andlise dos Fondos Europeos para innovacion rexional: Ava-
liacion do programa FEDER-Innterconecta do Fondo Tecnoloxico para Galicia en 2007-
2015». Tesis doctoral. Universidade de Santiago de Compostela. https://minerva.usc.es/
xmlui/handle/10347/17896

3 Sande, Diego y Vence, Xavier. «Avaliacién do impacto do Programa Fondo TecnolGxico
2007-2013 en Galicia: resultados, concentracion das axudas e fugas de recursos». Revista Ga-
lega de Economia, Vol 28(3) (2019): 95. DOLI: http://dx.doi.org/10.15304/rge.28.3.5926

4 Sande, Diego. O estrangulamento tecnoléxico de Galiza. Andlise das politicas euro-
peas de innovacion rexional durante a Gran Recesion (Santiago de Compostela: Laiovento,
2020), 145-146.
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rios periféricos y con atraso tecnoldgico como Galicia’>®7. Y es que en to-
tal, este programa ha supuesto la movilizacién de mds de cien millones de
euros —una cantidad significativa para la innovacién empresarial gallega—
en una Comunidad Auténoma beneficiaria de aproximadamente el 20%
del FT.

En el marco descrito, esta investigacion pretende evaluar si los recur-
sos y proyectos financiados por este Fondo han producido un impacto po-
sitivo en los resultados econdémicos y el empleo de las empresas partici-
pantes. La originalidad del trabajo consiste, precisamente, en el empleo
de la perspectiva sistémica a la hora de analizar el impacto de los FFEE,
situando el foco de atencién del impacto en el nivel microeconémico,
frente a los frecuentes andlisis macroecondmicos. Para lograr los objeti-
vos propuestos los indicadores seleccionados no lo han sido al azar, sino
que su eleccion estd motivada por reflejar algunas de las principales ca-
racteristicas de estos agentes en los territorios Objetivo Convergencia que
necesitarian mejora.

A partir de aqui, el articulo se ha estructurado como sigue: en el se-
gundo apartado se presenta el marco tedrico, abordando la importancia de
las politicas de innovacion y del apoyo al desarrollo de las empresas en los
territorios con atraso tecnoldgico; se caracteriza en el tercer apartado tanto
la metodologia empleada como el objeto de estudio: el FT y el programa
Innterconecta como politicas de innovacién empresarial financiadas con
FFEE para, a continuacién, analizar los resultados generales del programa y
evaluar el impacto en los principales indicadores de resultados empresaria-
les y empleo; por tltimo, en el cuanto apartado los autores exponen las con-
clusiones y las recomendaciones derivadas del andlisis efectuado de cara a
futuros disefios de politicas.

II. Las politicas europeas de innovacion regional y los resultados
empresariales en las regiones con atraso tecnolégico:
el papel de los Fondos Estructurales

Existe un consenso generalizado en la literatura académica sobre el he-
cho de que la innovacion es un factor clave de la competitividad empresa-

5 Hollanders, H. er al. Regional Innovation Scoreboard 2014 (Maastricht: InnoMetrics-
Merit, European Comission: 2014), 49.
¢ Hollanders, H., et al. Regional Innovation Scoreboard 2016. (Maastricht: InnoMetrics-
Merit, European Comission: 2016), 51.
7 Hollanders, H., et al. Regional Innovation Scoreboard 2019. (Maastrich: InnoMetrics-
Merit, European Comission: 2019), 25.
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rial®. Este hecho ha empujado a que la implementacion de politicas de inno-
vacion haya ido adquiriendo mayor relevancia dentro de los intereses de la
politica regional®. A lo largo de los dltimos afios, la literatura ha reflejado la
inexistencia de una politica de innovacion tnica que pueda ser aplicada en
todo tipo de regiones'?. Por este motivo, la UE y los gobiernos regionales
han tratado de disefiar politicas de innovacién acordes a las necesidades de
los SRI'! y de sus empresas, un enfoque que ha llevado recientemente al sur-
gimiento de las conocidas como estrategias de especializacién inteligente!2.
Para incentivar la innovacion es posible aplicar distintos tipos de poli-
ticas e instrumentos, diferenciando fundamentalmente entre instrumentos
directos e indirectos'3. Constituye la financiacién de proyectos empresaria-

8 Ver Schumpeter, Joseph Aloise. Capitalismo, socialismo y democracia (Madrid: Agui-
lar, 1968), Sinopsis.

—Nelson, Richard y Winter, Sidney. «The Schumpeterian Tradeoff Revisited». The
American Economic Review, vol. 72(1), 1982, 116.

—Vence, Xavier. Economia de la innovacion y del cambio tecnologico: una revision cri-
tica. (Madrid: Siglo XXI, 1995), 15.

—Rodeiro, David, y Lépez, Marfa Celia (2007). «La innovacién como factor clave en la
competitividad empresarial: un estudio empirico en pymes». Revista Galega de Economia,
vol. 16(2), 2007, 3.

— Atkinson, Robert. «Competitiveness, Innovation and Productivity: Clearing up the
Confusion». The Information Technology y Innovation Foundation, acceso 27 de marzo de
2020, https://www nist.gov/system/files/documents/2017/05/09/2013-competitiveness-inno-
vation-productivity-clearing-up-confusion.pdf, 4.

9 Cooke, Philip. «Regional Innovation Systems, Clusters, and the Knowledge Economy».
Industrial and Corporate Change, Vol. 10(4), 2001: 945, https://doi.org/10.1093/icc/10.4.945

10 Foray, Dominique y Van Ark, B. (2007). «Smart Specialisation in a Truly Integrated
Research Area is the Key to Attracting more R&D to Europe». Knowledge Economists Policy
Brief, No. 1,2007, 2.

—Foray, Dominique, David, Paul y Hall, Bronwyn. »Smart Specialisation-The Con-
cept». Knowledge Economist Policy Briefn.’ 99,2009, 1.

—McCann, Philip, y Ortega Argilés, Raquel. «<Modern regional innovation policy».
Cambridge Journal of Regions, Economy and Society, Volume 6(2), 2013, 187. DOI: https://
doi.org/10.1093/cjres/rst007

1 Vence, Xavier. La politica tecnoldgica comunitaria y la cohesion regional. Los retos
de los sistemas de innovacion periféricos (Madrid: Civitas, 1998), 44.

12 McCann, Philip, y Ortega Argilés, Raquel. «Smart Specialisation in European Re-
gions: Issues of Strategy, Institutions and Implementation». European Journal of Innovation
Management, 17(4), 2014, 427. DOL: https://doi.org/(...)08/EJIM-05-2014-0052

—Foray, David y Goenaga, Xavier.» The goals of Smart Specialisation». S3 Policy Brief
Series, n.” 1 (Luxembourg: Publications Office of the European Union, 2013). Disponible
en: https://s3platform.jrc.ec.europa.eu/documents/20182/115084/JRC82213_The_Goals_of
Smart_Specialisation.pdf/f5908687-6a34-42d7-bfd1-735¢882e3681

13 Nishimura, Junichi y Okamuro, Hiroyuki. S»ubsidy and networking: The effects of
direct and indirect support programs of the cluster policy». Research Policy, Volume 40(5),
2011, 714. DOL: https://doi.org/10.1016/j.respol.2011.01.011
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les proveniente de los FFEE una politica de cardcter directo, y el estudio del
impacto de estas politicas en el empleo un elemento de gran importancia
para las economias regionales.

Los FFEE han sido uno de los principales instrumentos de financiacion
de la UE. Su nacimiento se produce desde un claro enfoque de carécter regio-
nal, ya que su objeto consiste en tratar de reducir las disparidades econdmicas
entre las regiones y Estados miembros. A pesar de que, segin sefialan Can-
celo, Faifia y Lopez-Rodriguez!4, algunos estudios'> han cuestionado la ca-
pacidad de los FF.EE para cumplir su objetivo de reducir las desigualdades
regionales en Europa, otros'® han mostrado su contribucién a la cohesién eco-
némica en Europa, destacando el importante papel de estos fondos tanto en
el crecimiento de las regiones del objetivo 1 como para el conjunto de la eco-
nomia espafiola. Con todo, algunos autores!” se han mostrado escépticos en
cuanto a la forma actual de la politica de desarrollo regional de la UE, al ha-
berse transformado més en una politica de apoyo a los ingresos que una po-
litica capaz de establecer las bases para un desarrollo sostenible durante un
largo periodo de tiempo. Sin embargo, a pesar de las politicas surgidas de los
FFEE, las desigualdades regionales persisten y, en algunos casos, crecen'8.

Para el 4mbito de las politicas de innovacién de los FFEE y de acuerdo
con Landabaso y Reid!?, desde el énfasis inicial en las politicas de empuje

14 Cancelo, José Ramoén, Faifia, José Andrés y Lopez-Rodriguez, Jesds. «The effect
of Structural Fund spending on the Galician region: an assessment of the 1994-1999 and
2000-2006 Galician CSFs». Fundacion de las Cajas de Ahorros, documento de trabajo
N.?224/2005, 2005, 43.

15 Puga, Diego. «European regional policy in light of recent location theories». Journal
of Economic Geography (2),2002,402. DOLI: https://doi.org/10.1093/jeg/2.4.373

—Rodriguez-Pose, Andrés y Fratesi, Ugo. «Between Development and Social Policies:
The Impact of European Structural Funds in Objective 1 Regions». Regional Studies, Vol.
38(1),2004, 97. DOI: https://doi.org/10.1080/00343400310001632226

16 Sosvilla-Rivero, Simén. «Canarias y los Fondos Estructurales europeos». Working Pa-
pers 2003-28, FEDEA, 2003, 22.

—Sosvilla-Rivero, Simén, Bajo, Oscar y Diaz, Carmen. «Sobre la efectividad de la politica re-
gional comunitaria: El caso de Castilla-la Mancha». Working Papers 2003-25, FEDEA, 2003, 25

—De la Fuente, Angel. <El impacto de los Fondos Estructurales: Convergencia real y co-
hesion interna». Hacienda Publica Espariola 165,2003, 129.

17 Rodriguez-Pose, Andrés. «Economic convergence and regional development strategies
in Spain: the case of Galicia and Navarre». EIB Papers 5(1), 2000, 89.

—Boldrin Michael y Canova, Fabio. «Inequality and convergence in Europe’s regions:
reconsidering European regional policies». Economic Policy 16,2001, 206.

18 Lembcke, Alexander y Menon, Carlo. «Making Policy Evaluation Work: The Case of
Regional Development Policy». OECD Science, Technology and Industry Policy Papers, 38,
2017, 2. DOL: https://doi.org/10.1787/c9bb055f-en

19 Landabaso, Mikel y Reid, Alasdair. Developing Regional Innovation Strategies: The
European Commission as Animateur, en Regional Strategies: The Challenge for Less-Favou-
red Regions por Morgan, K. y Nauwelaers, C. (London: Routledge, 2003), 18.
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de la oferta basadas en la creacién de nuevos recursos tecnoldgicos, el en-
foque de las politicas ha ido cambiando gradualmente hacia los mecanis-
mos de difusion de la tecnologia y, por dltimo, hacia los medios de estimu-
lar a las empresas «no innovadoras» para que reconozcan y respondan a sus
necesidades. Las primeras se han desarrollaron principalmente mediante
politicas de tipo cientifico y tecnolégico, que se preocupaban mas por el
fortalecimiento de la base cientifica, mientras que las segundas se han for-
mulado recientemente en el &mbito de las politicas regionales e industriales,
y se han ocupado mds de la financiacién directa, la capacidad de innova-
cion de las empresas y la difusién de la tecnologia mediante redes de trans-
ferencia de tecnologia.

El apoyo a través de los FFEE para la financiacion de la innovacién tec-
nolégica ha demostrado resultados dispares. Asi, es posible encontrar litera-
tura defendiendo resultados positivos de las politicas de innovacién tecno-
l6gica para el tejido empresarial desde diferentes enfoques®. Por otra parte,
mientras, algunos estudios?! reflejan efectos positivos de las politicas res-
pecto a indicadores especificos de innovacién como el Gasto en I+D, espe-
cialmente cuando apoyan grandes proyectos??, otros estudios reflejan resul-
tados moderados de la financiacién publica directa en contextos periféricos??

20 Musyck, Bernard y Reid, Alasdair. «Innovation and Regional Development, Do European
Structural Funds make a Difference?». European Planning Studies, vol. 15(7), 2007, 961. DOL:
https://doi.org/10.1080/09654310701356696

—Croce, Annalisa, Mart{, José y Murtinu, Samuele. «The impact of venture capital on the
productivity growth of European entrepreneurial firms: “Screening” or “value added” effect?».
Journal of Business Venturing, vol. 28(4), 2013, 489. DOI: https://doi.org/10.1016/j.jbus-
vent.2012.06.001

—Bronzini, Raffaello y Piselli, Paolo. «The impact of R&D subsidies on firm innovation».
Research Policy, vol. 45(2),2016, 442. DOI: https://doi.org/10.1016/j.respol.2015.10.008

21 Segarra-Blasco, Agusti. «Subvenciones, préstamos y desgravaciones a la I+D: ;cudl es
su impacto en las empresas catalanas?». Investigaciones Regionales—Journal of Regional Re-
search, 40,2018, 109.

22 Le, Trinh y Jaffe, Adam B. «The impact of R&D subsidy on innovation: evidence
from New Zealand firms». Economics of Innovation and New Technology, 26(5), 2017, 429.
DOI: https://doi.org/10.1080/10438599.2016.1213504

23 Sande, Diego y Vence, Xavier. «Impact of Structural Funds for Innovation on the bu-
siness innovation: analysis through the indicators of the companies participating in the ERDF-
Innterconecta programme in Galicia». Revista Galega de Economia, vol. 30(2), 2021, 14-15.
DOI: https://doi.org/10.15304/rge.30.2.6865

—Sande, Diego. «Large Companies Vs SMEs: Who shows the greatest impact of the
Structural Funds for business innovation in peripheral regions? Analysis of the results of the Te-
chnology Fund 2007-2013 in Galicia». Revista Portuguesa de Estudos Regionais, 2022.

—Sande, Diego y Sande, José Ramon. «Evaluation of European business innovation po-
licies in the environmental technology industry: Analysis of the implementation of the ERDF-
Innterconecta Programme of the Technology Fund 2007-2013 in Galicia». Revista de Estudios
Regionales, 2023.
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asi como en el empleo?, o incluso resultados inexistentes para determinados
contextos e indicadores?. Mds alld de la consecucién de innovaciones en si,
y tal y como sefiala Von Schomberg?®, lo cierto es que la explotacién eco-
némica de las innovaciones y el éxito en el mercado de las mismas depende
también de que las empresas puedan abordar los obstdculos del mercado
existentes (eficacia, calidad, seguridad, etc.) antes de comercializar los pro-
ductos o procesos.

Con el objeto de conocer la repercusion de los FFEE en innovacidn res-
pecto a los resultados y crecimiento de las empresas a corto plazo se efec-
tda el presente andlisis, que presenta los datos de un instrumento como el
programa Innterconecta perteneciente al FT, un Programa Operativo imple-
mentado a lo largo de siete afios en una Comunidad Auténoma periférica y
de innovacién moderada como Galicia.

El rasgo principal que define los resultados aportados por la literatura
académica es la disparidad de conclusiones obtenidas en los diferentes es-
tudios. Asi, para Bernini y Pelegrini?’, que analizaron el impacto de fondos
de la UE en los resultados de las empresas de las regiones italianas en el pe-
riodo 1996-2004 a partir de datos de contabilidad empresarial, se constata-
ria que las empresas subvencionadas mejoran sus indicadores de produc-
cidén respecto a las no subvencionadas. De forma similar, para Arbidane y
Tarasova?® las actividades financiadas por los FFEE también aumentarian la
competitividad de las empresas, asi como la actividad empresarial en gene-
ral. Segun este dltimo estudio, la mayor contribucién de las actividades fi-
nanciadas por los fondos de la UE serian las implementadas para la estimu-
lacién de la actividad empresarial y la provisién de emprendimiento en las

24 Koski, Heli. «Public R&D subsidies and employment growth: Microeconomic evidence
from Finnish firms». ETLA Discussion Papers, The Research Institute of the Finnish Economy
(ETLA).

25 Clausen, Tommy. «Do subsidies have positive impacts on R&D and innovation acti-
vities at the firm level?». Structural Change and Economic Dynamics, vol. 20(4), 2009, 239.
DOI: https://doi.org/10.1016/j.strueco.2009.09.004

—Blasio, Guido, Fantino, Davide y Pellegrini, Guido. «Evaluating the impact of innova-
tion incentives: evidence from an unexpected shortage of funds». Industrial and Corporate
Change, vol. 24(6), 2015, 1285. DOI: https://doi.org/10.1093/icc/dtu027

26 Von Schomberg, René. A vision of responsible innovation. En Responsible Innova-
tion: Managing the responsible emergence of science and innovation in society por R. Owen,
M. Heintz and J Bessant (London: John Wiley, 2013).

27 Bernini, Cristina y Pellegrini, Guido. «How is growth and productivity in private firms
affected by public subsidy? Evidence from a regional policy». Regional Science and Urban
Economics, 41(3),2011, 253. DOLI: https://doi.org/10.1016/j.regsciurbeco.2011.01.005

28 Arbindane, Iluta y Tarasova, Madara. «Assessment of the impact of the EU Structural
Funds on business in Latvia. Society, Integration, Education» (International Scientific Confe-
rence, vol VI, May 25th-26th, 2018).
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regiones, como la conquista de mercados externos, las incubadoras de em-
presas, y el apoyo a la inversion para las micro, pequefias y medianas em-
presas en territorios especialmente apoyados.

Por otra parte, y de acuerdo con Vojtovi¢j?, en general las empresas fi-
nanciadas con FFEE no logran resultados econdmicos que contribuyan a su
competitividad. Lo que es mds, los resultados econémicos de las empresas
que reciben ayudas serian comparables a los obtenidos por las empresas sin
apoyo financiero, atendiendo a los directores y jefes de operaciones de las
Pymes analizadas. La explicacién de este resultado radicaria en la escasa
capacidad de absorcidn de la financiacién al no disponer estas empresas de
los recursos organizativos, de capital y humanos necesarios. En una linea
similar, y utilizando técnicas de emparejamiento de puntuacién de propen-
sién, Bachtrogler y Hammer3® encontraron efectos mixtos de los fondos es-
tructurales y de cohesion sobre el rendimiento de una muestra de empresas
manufactureras en seis paises europeos. Para las autoras, habria poca evi-
dencia de efectos positivos adicionales en la productividad total de los fac-
tores para las empresas beneficiarias de la financiacién.

Los estudios a lo largo del tiempo han desarrollado visiones aparente-
mente antagdénicas sobre los efectos de la innovacion en las empresas y en el
conjunto de la economia. Para Vivarelli®! el efecto de reduccién de empleo a
corto plazo en las economias consecuencia del desarrollo tecnolégico se con-
trarrestaria y compensaria bajo determinadas condiciones, en el medio y largo
plazo, con aumentos de la demanda laboral, lo que estaria también reflejando
una creciente actividad econdmica que repercutiria en el &mbito empresarial.

Pero la literatura muestra también resultados diferentes en relacién
al impacto de este tipo de politicas sobre este indicador. Por una parte,
para algunos autores3?33 el desarrollo tecnolégico y la innovacién pue-

2 Vojtovi¢, Sergej. «The Impact of The Structural Funds on Competitiveness of Small
and Medium-Sized Enterprises». Journal of Competitiveness, vol. 8(4), 2016, 30. DOI:
https://doi.org/10.7441/joc.2016.04.02

30 Bachtrogler, Julia y Hammer, Christoph. «Who are the beneficiaries of the structu-
ral funds and the cohesion fund and how does the cohesion policy impact firm-level perfor-
mance?». OECD Economics Department Working Paper, n.° 1499, 2018, 1. DOI: https://doi.
org/10.1787/67947b82-en

31 Vivarelli, Marco. «Innovation, Employment and Skills in Advanced and Developing
Countries: A Survey of the Literature». Journal of Economic Issues, 48, 2014, 123. DOI:
https://doi.org/10.2753/JEI0021-3624480106

32 Cozzens, Susan, Kallerud, Egil, Ackers, Louise, Gill, Bryony, Harper, Jennifer y San-
tos-Pereira Tiago. «Problems of inequality in science, technology, and innovation». Policy
James Martin Institute Working paper 5, Oxford, 2007.

3 Alzugaray, Santiago, Mederos, Leticia y Sutz, Judith. «Building bridges: Social inclu-
sion problems as research and innovation issues». Review of Policy Research 29,2012, 776.
DOI: https://doi.org/10.1111/j.1541-1338.2012.00592 .x
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den ayudar a resolver problemas socioeconémicos y favorecer el empleo.
Mientras, para otros** el desarrollo de las economias del conocimiento y
de la capacidad de innovacién ha implicado en ocasiones desigualdades
sociales y mayores desigualdades en el mercado laboral, lo que haria ne-
cesario adaptar las politicas de investigacion e innovacion a las necesi-
dades sociales. De hecho, en el reciente estudio de Bondonio®® el autor
constata que no habria un impacto positivo de las subvenciones en el em-
pleo en las Pymes apoyadas por recursos provenientes de FFEE. Un re-
sultado que irfa en la linea de lo sefialado previamente por Bernini y Pe-
legrini3® y de otros estudios posteriores como el sefialado de Bachtrogler
y Hammer.

III. Caracterizacion del estudio del Fondo Tecnolégico y del programa
FEDER-Innterconecta

En lo que sigue en este apartado se caracterizard el programa objeto de
estudio y se analizarén los resultados observados para las variables estudia-
das: ingresos, valor afiadido bruto, rentabilidad econémica, resultado del
ejercicio y empleo. El anélisis de estas variables permitird lograr el objetivo
propuesto de anélisis de resultados y crecimiento empresarial.

La informacién se estructura en cuatro partes diferenciadas: en la
inicial se expone la metodologia empleada y las limitaciones del pre-
sente trabajo; en la segunda se caracteriza el FT y el programa FEDER-
Innterconecta; en la tercera parte se realiza un andlisis descriptivo de
los datos generales de la politica estudiada; en la cuarta se evalda el Pro-
grama FEDER-Innterconecta como una de las principales politicas de
promocién de la innovacién empresarial que conformaron el FT, anali-
zando los resultados observados en los principales indicadores de resulta-
dos empresariales y empleo de las empresas participantes en proyectos fi-
nanciados en Galicia.

3 Lee, Neil y Rodriguez-Pose, Andrés. «Innovation and Spacial inequality in Europe
and the United States». Journal of Economic Geography, vol. 13,2013, 1. DOI: https://doi.
org/10.1093/jeg/1bs022

35 Bondonio, Daniele. «Revitalizing regional economies through enterprise support po-
licies: an impact evaluation of multiple instruments». European Urban y Regional Studies,
21(1),2014,79. DOI: https://doi.org/10.1177/0969776411432986

36 Bernini, Cristina y Pellegrini, Guido. «How is growth and productivity in pri-
vate firms affected by public subsidy? Evidence from a regional policy». Regional
Science and Urban Economics, 41(3), 2011, 253. DOI: https://doi.org/10.1016/j.regsciur-
beco.2011.01.005
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1. Metodologia empleada y limitaciones del andlisis propuesto

El presente trabajo propone un andlisis de cardcter microecondémico
cuyo caricter empirico se manifiesta a través del anélisis de los datos gene-
rados para las dos primeras convocatorias FEDER-Innterconecta en Galicia
pertenecientes al FT. Ademads, este trabajo combina el andlisis cualitativo y
cuantitativo de los datos del periodo seleccionado, lo que permitiria aplicar
ejercicios de sintesis en las relaciones inferidas.

Los datos manejados han sido extraidos de diversas fuentes, entre las
que se encuentra el Instituto Gallego de Estadistica (IGE), la Conselle-
ria de Facenda de la Xunta de Galicia y el Instituto Nacional de Estadis-
tica espanol (INE), lo que ha permitido el acceso a estadisticas publicas
de I+D que permiten comprender la situacién coyuntural en Galicia. Tam-
bién el Centro para el Desarrollo Tecnoldgico e Industrial (CDTI) ha sido
proveedor de datos en bruto sobre los proyectos realizados y las empresas
participantes en el programa Innterconecta. Por ultimo, las informacio-
nes de ARDAN (ARDAN es un servicio perteneciente al Consorcio Zona
Franca de Vigo que funciona como sistema de informacidn estratégico
para el conocimiento empresarial y que cuenta con acceso a datos conta-
bles de las entidades) han permitido construir los datos relativos a resulta-
dos y crecimiento de las empresas que han participado en las convocato-
rias analizadas.

Sin embargo, un estudio de medicién de impacto como el propuesto no
estd exento de problemdticas que afrontar. Asi, el estudio debe afrontar el
conocido problema de autoseleccion, derivado de la capacidad de eleccidn
de las empresas de participar en las convocatorias del programa analizado,
una circunstancia que podria producir diferencias entre empresas que parti-
cipan de una determinada politica y las que no lo hacen. Ademas, se debe
abordar el problema de endogeneidad, que deviene del hecho de que la par-
ticipacion de las empresas en el programa estd determinada por la decision
de las administraciones publicas de implementar el programa, convirtiendo
la disponibilidad de recursos publicos en una variable endégena’’-*8. Por ul-
timo, los resultados podrian contar con sesgos distorsionadores en caso de
que se produjesen interferencias en la seleccién de proyectos aprobados
(preferencia por unas empresas u otras) como consecuencia de intereses gu-
bernamentales, o incluso por la capacidad de captacion de recursos publicos

37 Busom, Isabel. «An Empirical Evaluation of the Effects of R&D Subsi-
dies». Economic Innovation and New Technology, vol. 9, 2000, 111. DOI: https://doi.
org/10.1080/10438590000000006

3 Herrera, Liliana y Heijs, Joost. «Difusién y adicionalidad de las ayudas publicas a la
innovacién». Revista de Economia Aplicada, n.° 44 (vol. XV), 2007, 177.
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de algunas empresas®. Para aislar el efecto de estas probleméticas se ha pro-
puesto el empleo de la técnica estadistica Propensity Score Matching, que
mediante la contabilizacién y andlisis de las covarianzas permite estimar el
efecto de una politica. Mediante esta técnica, si el valor de la diferencia me-
dia estandarizada (DME) resultase mayor que 0,1, se observaria desequili-
brio y se aplicaria el PSM. La puntuacion de propension se ha estimado apli-
cando un modelo logit en el que la variable resultado es una variable binaria
que indica si se aplicé una cierta politica o no, para lo que se ha empleado el
software R, paquete Matchlt. De entre los diferentes métodos para llevar a
cabo el matching, se ha seleccionado el método nearest neighbor por consi-
derarlo mds adecuado al objetivo propuesto.

2. El Fondo Tecnologico y el programa FEDER-Innterconecta
como objeto de estudio

Con origen en la Estrategia disefiada en el afio 2000 en Lisboa y tras la
posterior revision efectuada en el 2005, en la que se incluyé como objetivos
el desarrollo de la investigacion, la educacion y el fomento de la politica de
innovacioén, la UE aprobé una partida adicional de recursos FEDER desti-
nados al desarrollo de la I+D+i empresarial en las regiones Objetivo Con-
vergencia, que se denomind como FT.

a) Caracteristicas del Fondo Tecnolégico

En un contexto europeo en el que Espaiia iba a dejar de ser el primer per-
ceptor de FFEE a favor de Polonia, desde el Consejo Europeo se aprobd el
nacimiento de este FT dedicado a la promocién de la I+D+i en las empresas,
cuyo fin pretendia superar las debilidades del Sistema de Ciencia-Tecnologia-
Empresa®. En la siguiente tabla 1 se recogen los principales datos descrip-
tivos del FT, que incluyen su asignacién territorial, objetivos y actuaciones
subvencionables. Para profundizar sobre el impacto de la ejecucién de este
FT en el Sistema Gallego de Innovacidn es posible consultar el estudio previo
llevado a cabo por Sande y Vence®!.

3 Wallsten, Scott. «The Effects of Government-Industry R&D Programs on Private
R&D: The Case of the Small Business Innovation Research Program». RAND Journal of
Economics, vol. 13,2000, 82. DOI: https://doi.org/10.2307/2601030

40 Ver Programa Operativo de I+D+i por y para el beneficio de las Empresas-Fondo Tec-
noldgico, del Ministerio de Economia y Hacienda. Acceso el 15 de abril de 2021 en: http://
www.dgfc.sepg.hacienda.gob.es/sitios/ DGFC/es-ES/ipr/fcp0713/p/pop/Documents/POFon-
doTecnologico_07_2011.pdf

4 Idem 3,92.
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Tabla 1
Datos descriptivos del Fondo Tecnolégico 2007-2013

Asignacion a Espafia  2.248,45 M€
Asignacion a Galicia 405,59 M€

70% para las regiones Obj. Convergencia (Galicia, Andalucia,
Extremadura y Castilla La Mancha)

Distribucién
territorial de los 15% para las regiones Phasing-in (efecto crecimiento)
Fondos 10% para las regiones con objetivo Competitividad

5% para las regiones Phasing-out (efecto estadistico)

Articular e integrar el sistema espaiiol de I+D+i con los Sistemas de
Innovacién autonémicos

Promover la innovacién empresarial, especialmente en Pymes de
Objetivos intermedios regiones Obj. Convergencia

del FT Apoyar la transferencia de resultados de investigacion a las empresas
Ampliar la base del S-C-T-E atrayendo a las Pymes a la [+D+i
Promover la igualdad de géneros en la I+D+i
Vertebrar el sistema de innovacion, incorporando a las Pymes a la
actividad innovadora

Actuacu.)nes Crear y consolidar Centros Tecnoldgicos y de Investigacion orientados

sill;\:rencmnadas POT 4 ]a relacién con empresas

e

Promover la transferencia de investigacién desde los OPISs a las empresas

Atraer a Pymes y otros agentes a la actividad innovadora e investigadora

Fuente: Elaboracién propia, tomado de Sande y Sande*?

b) Caracteristicas del programa FEDER-Innterconecta del Fondo Tecnolégico

Las convocatorias FEDER-Innterconecta surgen a mediados del pe-
riodo de programaciéon 2007-2013, en vista de la baja ejecucion que se es-
taba logrando del FT. El nacimiento de este programa partié de la premisa
de apoyar proyectos integrados de desarrollo experimental, de cardcter pu-
blico-privado y con cardcter estratégico, gran dimensién y que tuvieran
como finalidad el desarrollo de nuevas tecnologias en dreas tecnoldgicas
con proyeccién econémica internacional*’. Las ayudas otorgadas con cargo
a este programa financian proyectos sin limitacion temadtica, con la condi-
cién de que fomentasen el empleo, tuviesen un alto nivel tecnolégico y pro-

42 Idem 23.
4 «Fondo FEDER-Innterconecta», Centro para el Desarrollo Tecnoldgico e Industrial,
acceso el 15 de mayo de 2013, en: http://www cdti.es/index.asp?MP=7yMS=577yMN=3
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moviesen actividades que favoreciesen el aumento del valor afiadido de las
empresas participantes*. A continuacién (tabla 2), se desagrega la informa-
cion bdsica del programa Innterconecta, ampliable en los trabajos de inves-
tigacién previos de Sande y Vence® sobre su impacto en los indicadores de
innovacién de las empresas en Galicia.

Tabla 2
Datos descriptivos del Programa FEDER-Innterconecta

Asignacion a Espafia 262 M€

Distribucién Andalucia 150 M€
territorial de los Galicia: 105 M€
Fondos

Extremadura: 7 M€
Castilla La Mancha: No participa

Requisitos proyectos Conformacién de una Agrupacién de Interés Econémico (AIE) o

Consorcio
Duracién Proyectos de dos y tres afios*®
Areas Todas, siempre que estimulen el empleo y aumenten el valor
subvencionables afiadido®’
Objetivos Apoyo a grandes proyectos de I+D

Aumento del gasto en I+D de las empresas

Uso de las infraestructuras existentes

Movilizacién de las pymes

Mayor implicacién de los agentes y fomento de la cultura innovadora

Internacionalizacion de la innovacion

Fuente: Elaboracién propia, tomado de Sande y Sande*®

4 Resolucién de 30 de enero de 2013, del Centro para el Desarrollo Tecnoldgico Indus-
trial, por la que se aprueba la convocatoria del afio 2013 para la Comunidad Auténoma de
Galicia del procedimiento de concesion de subvenciones destinadas a fomentar la coopera-
cién estable publico-privada en investigacion y desarrollo (I+D), en dreas de importancia es-
tratégica para el desarrollo de la economia espafiola (FEDER-INNTERCONECTA). Minis-
terio de Economia y Competitividad, BOE nim. 46, de 22 de febrero de 2013. Acceso 20 de
abril de 2020 en https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-A-2013-2012

45 Idem 23, 4-8.

46 QOrden ECC/1808/2012, de 18 de junio por la que se modifica la Orden CIN/1729/2011,
por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de subvenciones destinadas a
fomentar la cooperacién estable ptblico-privada en investigacion y desarrollo (I+D), en dreas
de importancia estratégica para el desarrollo de la economia espafiola (FEDER-INNTERCO-
NECTA). Ministerio de Ciencia e Innovacién, BOE nim. 194, de 14 de agosto de 2012. Acceso
19 de mayo de 2020 en https://www .boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2011-10854

4T Idem 44.

4 Idem 23,24-25.
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3. Andlisis general de los proyectos aprobados y de las empresas
participantes en el programa Innterconecta en Galicia

En el presente apartado se analizan los principales datos extraidos de
los proyectos realizados en el programa Innterconecta en sus dos primeras
convocatorias en Galicia. Para esto se sintetizard en primer lugar la infor-
macién relativa al montante econdmico de los proyectos y las dreas tecno-
lI6gicas involucradas, asi como del tipo de agentes participantes y las redes
que estos han establecido. A continuacién se estudiard la evolucién compa-
rada de los indicadores seleccionados para el estudio y, finalmente, se ce-
rrard el apartado con el andlisis estadistico efectuado para contrastar lo ocu-
rrido entre empresas participantes y no participantes de la politica.

a) Montante y dreas tecnoldgicas de los proyectos realizados

La cuantia media de inversién por proyecto, calculada como Importe
total/N.° de proyectos, ascendié a 2,01 M€, hasta un total de 102,79 M€
ejecutados, estableciéndose el promedio de ayuda recibida por proyecto en
0,97 M€.

Tras agrupar los proyectos aprobados por campo tecnolégico promo-
vido en las convocatorias estudiadas, se pone de manifiesto la relevancia de
tres de esos campos: las tecnologias de la produccion (destino del 19,05%
de los fondos), el sector TIC (18,10%), y la agroalimentacién y recursos
marinos (15,24%). El resto de recursos de Innterconecta se destinaron a las
siguientes dreas tecnoldgicas apoyadas en las convocatorias: tecnologias
biosanitarias (12,38%), automdvil y construccion (11,43% cada uno), me-
dio ambiente (6,67%) y energia (5,71%). Por otra parte, debido a la espe-
cializacién productiva gallega emergen como participantes de los proyectos
empresas de sectores del metal, naval, comercio o la gestion del agua. Sin
embargo, otros sectores como el textil, con gran presencia y arraigo en el
territorio (con empresas como Inditex, Adolfo Dominguez, Sociedad Tex-
til Lonia, Caramelo o Florentino, entre otras) no participaron de la financia-
cion disponible.

b) Agentes participantes y Redes conformadas

Un total de 752 agentes contaron con la financiacién de Innterconecta
del FT. De estos, fueron 470 las empresas y 282 los organismos de investi-
gacidén involucrados en los 105 proyectos aprobados. Al contar la segunda
convocatoria con mayor cantidad de recursos, el nimero de proyectos de
esta se elevd a 79 (gréfico 1).
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Grifico 1
Proyectos presentados-aprobados y agentes participantes en Innterconecta I y II-Galicia
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de CDTI

La media de agentes participantes por proyecto fue de 7,17, siendo la
media de empresas involucradas 4,48 y 2,69 la de organismos de investi-
gacion. En cuanto a la clasificacién de las empresas por tamafio, se observo
que dos terceras partes fueron pymes y el tercio restante grandes empresas.
Estas ultimas contaron con fuerte presencia como empresas lideres de los
proyectos y, por tanto, con mayor responsabilidad y cantidad de recursos
gestionados. Dentro de los Consorcios y Agrupaciones de Interés Econd-
mico conformadas en Innterconecta destaco la numerosa presencia de em-
presas socias especializadas en tecnologias de la informacién y comunica-
cién (TIC) y en servicios técnicos y de consultoria.

4. Evolucion comparada de los indicadores de resultados y empleo en las
empresas participantes y no participantes en Innterconecta l y I1

La cantidad de recursos destinados a la promocién de la innovacién
empresarial a través del programa FEDER-Innterconecta ha sido significa-
tiva para las regiones con objetivo Convergencia, y en especial en Galicia.
Por este motivo, el impacto esperable deberia ser relevante (si bien es cierto
que parte de los resultados podrdn ser valorados en un periodo de tiempo
mds largo). Con el objeto de caracterizar el impacto de este programa en
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Galicia, se ha analizado el comportamiento de los principales indicadores
de crecimiento y resultados de las empresas participantes en este programa,
sin obviar que la evolucién mostrada por estas empresas estd influida tam-
bién por otros factores del contexto socioecondmico, como la crisis sisté-
mica padecida, los cambios legislativos, las multiples estrategias corporati-
vas de gestion empresarial, y otras.

En el presente trabajo se aborda la evolucion de los dos siguientes
bloques de indicadores econémicos de las empresas analizados para el
periodo 2007-2014: en un primer grupo se recogen los indicadores rela-
cionados con los resultados empresariales [ingresos, valor afiadido bruto
(VAB), rentabilidad econémica y resultado del ejercicio], mientras en
el segundo se analiza el impacto en el empleo. Para ello, se toma como
punto de partida la informacién contable de las entidades participantes
en Innterconecta obtenida en bruto de la base de datos de ARDAN. De
cara a la interpretacion de resultados debe contemplarse que la aparicién
y desarrollo de la profunda crisis econdmica padecida durante una dé-
cada ha provocado que la regularidad en la evolucién de las variables se
vea afectada.

De las 470 empresas participantes en las dos primeras convocatorias
de Innterconecta, han sido identificadas positivamente un total de 380 em-
presas que recibieron subvenciones entre 2012-2014. De estas empresas,
ha sido posible disponer de informacién para 307 (80,79%), de las que 272
son gallegas y 35 fordneas (ARDAN no disponia de datos para 2014 de
30 empresas participantes, por lo que se completaron algunos campos de
este ejercicio tomando los valores de 2013, lo que permite presentar parte
de los célculos en base 100). Con el fin de ahondar en el conocimiento del
impacto del programa Innterconecta en estas empresas se ha efectuado una
comparativa entre la evolucién de los indicadores de estas atendiendo a su
c6digo CNAE. Para ello, seleccionamos los cédigos con mayor presencia
en nimero de empresas de las diferentes ramas de actividad (tabla 3). La
seleccion resulté en un conjunto de 171 empresas de origen gallego y no
gallego (para el estudio se seleccionaron empresas de diferentes grupos de
CNAE, escogiendo en esos grupos las actividades econdmicas que conta-
ban con mayor nimero de empresas, con el fin de que los datos fuesen lo
mads significativos posible), de las que se analiza su evolucién respecto de
una muestra general de 4.418 empresas gallegas (representadas como G)
extraida de ARDAN.
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Tabla 3
Ramas CNAE seleccionadas para el estudio de la evolucién de los indicadores

RAMA CNAE DESCRIPCION

CNAE 10 Fabricacién de conservas

CNAE 25 Fabricacion metdlica e ingenieria mecénica
CNAE 28 Fabricacion de maquinaria

CNAE 30 Construccion de barcos y aerondutica espacial
CNAE 43 Instalaciones eléctricas y preparacion de terrenos
CNAE 46 Comercio al por mayor

CNAE 62 Consultorfa informatica y TIC

CNAE 71 Servicios técnicos de ingenieria

CNAE 72 Investigacién y Desarrollo

CNAE 86 Actividad hospitalaria

Fuente: Seleccién propia en base a datos de CDTI y ARDAN

La presentacion de la informacidn analizada permitird visualizar la di-
ferencia de comportamiento de las empresas, a nivel de resultados empre-
sariales y empleo, como consecuencia de su participacién en el programa
Innterconecta. Los datos para los indicadores seleccionados (ingresos,
VAB, rentabilidad econémica, resultado del ejercicio y nimero de trabaja-
dores) se presentan a continuacioén, reflejando el comportamiento evolutivo
de las empresas en funcion de su clasificacion CNAE.

a) Andlisis de la evolucion de los Ingresos por ramas

Las empresas participantes en el programa pertenecientes a las
CNAE 10, 28, 43, 62, 71 y 72 presentan mejor evolucién de los ingre-
sos que la media de las no participantes en Galicia (G), siendo destaca-
ble el comportamiento positivo entre 2011-2014 de las que contaban con
CNAE 62y 71. Por contra, las empresas de las CNAE 25, 30,46 y 86, a pe-
sar de observar comportamiento positivo en alglin caso presentarian peor
evolucidn respecto a la muestra control (gréficos 2 y 3).
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Evolucién comparada de los Ingresos, empresas participantes y no participantes en
Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 10, 25, 28, 30, 43 (indice 2007=100, log10(x))

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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Evolucion comparada de los Ingresos, empresas participantes y no participantes en
Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 46, 62,71, 72, 86 (indice 2007=100, log10(x))

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI

b) Andlisis de la evolucién del VAB por ramas

Las empresas participantes en Innterconecta con CNAE 10, 25,28,43,62 y
72 presentan mejor evolucién del VAB para el total del periodo. Entre ellas cabe
destacar las pertenecientes a los grupos 62, 72 y 30 por el incremento de los
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valores producido entre 2011-2014. Por otra parte, las empresas de las CNAE
46,71 y 86 estdn en situacién contraria, siendo la muestra de empresas control
la que presenta mejores datos. En el caso de las empresas con CNAE 30, los
valores observados para 2014 son similares en ambos casos (graficos 4 y 5).
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Grafico 4

Evolucién comparada del VAB, empresas participantes y no participantes en
Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 10, 25, 28, 30, 43 (indice 2007=100, log10(x))

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI

10000%

CNAE 46
CNAE 62
CNAE 71
CNAE 72
CNAE 86
= e e CNAE 46 G
CNAE 62 G
=== CNAE71G
CNAE72 G
10% A CNAE 86 G

Grifico 5

Evolucién comparada del VAB, empresas participantes y no participantes en
Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 46, 62,71, 72, 86 (indice 2007=100, log10(x))

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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¢) Andlisis de la evolucién de la Rentabilidad Econdmica por ramas

Las empresas que tomaron parte en este programa con CNAE 10, 25,
46, 62 y especialmente 43, 71 y 86 presentan mejor evolucién de la rentabi-
lidad que sus homdlogas no participantes. Los datos mejoran en los dltimos
ejercicios del periodo analizado para las empresas con CNAE 25,62y 71,
y especialmente para aquellas del grupo 86. Al contrario, las empresas par-
ticipantes con CNAE 30 y 72 presentarian valores mds negativos. Para las
empresas con CNAE 28 los valores son similares (gréficos 6 y 7).
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Grafico 6
Evolucion comparada de 1a Rentabilidad Econémica, empresas participantes y
no participantes en Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 10, 25, 28, 30,43
(indice 2007=100, log10(x))
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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Grafico 7
Evolucién comparada de la Rentabilidad Econémica, empresas participantes y
no participantes en Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 46, 62,71,72, 86
(indice 2007=100, log10(x))
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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d) Andlisis de la evolucién del Resultado del Ejercicio por ramas

Las empresas participantes con CNAE 10, 25, 43, 62, 71, 72 y 86 pre-
sentan mejor comportamiento en el periodo que la muestra control, espe-
cialmente los grupos 62 y 72 y, en menor medida, los grupos 10, 25 y 43
entre 2012-1014. En el caso de las empresas con CNAE 10 y 28, los valo-
res observados para el dltimo ejercicio son relativamente similares a los ini-
ciales, si bien en el caso de las primeras la pendiente positiva observada es
mayor entre 2012-2014. Por otra parte, las compaiiias con CNAE 46 pre-
sentarian resultados negativos en la comparativa (gréficos 8 y 9).
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Grafico 8
Evolucién comparada del Resultado del Ejercicio, empresas participantes y no
participantes en Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 10, 25, 28, 30,43
(indice 2007=100, log10(x))
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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Grafico 9

Evolucién comparada del Resultado del Ejercicio, empresas participantes y no
participantes en Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 46, 62,71, 72, 86
(indice 2007=100, log10(x))

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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e) Andlisis de la evolucién del Empleo por ramas

Las empresas que tomaron parte en las convocatorias analizadas con
CNAE 25, 28, 30,43, 62,71 y 72 presentan mejor evolucion de este indica-
dor para 2007-2014 respecto a las que no han participado en Innterconecta.
Entre las primeras cabe subrayar de nuevo a las empresas de los grupos 62
y 72 por sus resultados positivos entre 2011-2014, acompafadas en menor
medida por las del grupo 25. Por contra, las empresas con CNAE 46 y 86
presentarian peores datos en conjunto, mientras las que tienen CNAE 10
cuentan con valores similares al final del periodo estudiado (graficos 10

y 11).
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Grifico 10

Evolucién comparada del Empleo, empresas participantes y no participantes en
Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 10, 25, 28, 30, 43 (indice 2007=100, log10(x))
Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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Grifico 11

Evolucién comparada del Empleo, empresas participantes y no participantes
en Innterconecta-Galicia 2007-2014, CNAE 46, 62,71,72, 86
(indice 2007=100, log10(x))

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de ARDAN y de CDTI
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f) Analisis estadistico de los resultados de los indicadores

Se emplea para realizar el andlisis estadistico la metodologia Propen-
sity Score Matching (PSM), que analiza las covarianzas entre dos grupos
de valores: por una parte las empresas no participantes en la politica y, por
otra, las participantes. Realizamos la prueba estadistica, para la que el nu-
mero de partida de empresas de la muestra control con datos para los indi-
cadores fue de 4.418, mientras que para las participantes en Innterconecta
fue de 171. Para cada uno de los indicadores este ultimo valor puede variar
por no existir puntualmente datos para alguna entidad. Tanto para la mues-
tra control como para las empresas participantes calcularemos en primer lu-
gar el nimero para las que se ha producido matching. A continuacion se es-
tudia la media de los valores (X) y la desviacion tipica (o). En caso de que
el valor de la diferencia media estandarizada (o DME), medida a través del
indice d, resulte mayor que 0,1, se observaria desequilibrio y deberiamos
aplicar el PSM. Sin embargo, a efectos de ofrecer una informacién mas am-
plia de los resultados, se ha optado por calcular también el PSM para aque-
llos valores cuyo indice d ha sido menor que 0,1. A continuacion se ha es-
timado la puntuacién de propensién aplicando un modelo logit en el que la
variable resultado es una variable binaria que indica si se ha aplicado la po-
litica o no, para lo que empleamos el software R, paquete Matchlt. De entre
los diferentes métodos para llevar a cabo el matching (xact matching, nea-
rest neighbor, optimal matching, full matching and caliper matching,...),
seleccionamos el nearest neighbor, por considerarlo méds apropiado al reali-
zar el matching de cada individuo del grupo de tratamiento con el individuo
del grupo de control que tiene el propensity score més cercano. Una vez fi-
nalizado el fest, incluimos el p-valor, que indica si existen diferencias signi-
ficativas entre el grupo que participa de la politica y el que no. El p-valor es
un valor de probabilidad, por lo que oscila entre O y 1. El p-valor nos mues-
tra la probabilidad de haber obtenido el resultado que hemos obtenido supo-
niendo que la hipdtesis nula HO es cierta. Se suele decir que valores altos de
p no permiten rechazar la HO, mientras que valores bajos de p si permiten
rechazar la HO.

La recopilacion de los datos estadisticos de la tabla 5 muestra que, para
el conjunto de los indicadores analizados, el p-valor alcanza valores eleva-
dos (por orden, son: p-valoringresos=0,8488; p-valorVAB =04345; p-va-
lorRentEc = 1; p-valorResEjercicio=0,9991; p-valorEmpleo=0,4467). Este
resultado estarfa sefialando que no existe una diferencia significativa para
ambos grupos, por lo que la participacién de las empresas innovadoras en el
programa Innterconecta y la percepcién de los recursos financieros puestos
a disposicidn de estas no mostraria impacto resefiable en cuanto a mejora de
resultados anuales de las empresas en el corto plazo, si bien cabe tomar los
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datos con cierta prudencia teniendo en cuenta el nlimero de observaciones
de cada muestra. Un dato que resulta necesario comentar respecto del indi-
cador del empleo es la media de empleados por empresa de la muestra con-
trol (16,36) frente a las participantes en Innterconecta (120,87), lo que per-
mite visualizar la diferencia de dimension entre la empresa tipo en Galicia
y las empresas participantes en este convocatoria. En esta misma clave cabe
interpretar los restantes valores de los indicadores en ambos grupos de em-
presas.

Tabla 4

Resultados del andlisis estadistico de los valores de los indicadores empleando PSM

Rentabilidad  Resultado del

Ingresos VAB Econdmica ejercicio Empleo
N.* empresas 4348 4.400 4.401 4404 4144
muestra control
N. empresas 261 261 261 261 259
Innterconecta
X Muestra 537579137 1.139.713,62 000  911520,13 1636
control
Xnnterconecta  39.849.49290  7.877.33926 005 8.153879,00 120,87
0 Muesira 107.022.536,93  30.657.259.02 1,12 3834079409 6332
control
o Innterconecta  314.092.93227 46.188.374,99 0,09 11932996101 56923
indice d (DME) 0,147 0,172 0,062 0,082 07258
p-valor 0,8488 0,4345 1 0,9991 04467

Fuente: Elaboracién propia empleando software R

IV. Conclusiones

El programa FT, dotado con mds de 400 millones de euros para impul-
sar el desarrollo tecnolégico en Galicia en el periodo 2007-2013, levantd
unas altas expectativas de cara al desarrollo de las empresas pertenecientes
al Sistema Gallego de Innovacién. Sin embargo, la conclusion general que
podemos extraer de la implementacién del FT es que las realizaciones fue-
ron mucho més modestas de lo esperable. De igual manera, los resultados
han sido desiguales en funcién de los indicadores y de las ramas de activi-
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dad estudiadas de las empresas. Asi, mientras en estudios previos se demos-
traba un impacto positivo, aunque moderado, de las politicas de innovacién
de los FFEE en los principales indicadores de innovacion de las empresas*
(fundamentalmente para las empresas de mayor dimensién)>, el presente
trabajo no determina un efecto claro en el corto plazo en los indicadores de
resultados y creacién de empleo en las empresas.

En el estudio grifico de los datos parece observarse, a partir de media-
dos del periodo de programacion y coincidiendo con la puesta en marcha de
Innterconecta, una leve mejora de la evolucién de los indicadores de las em-
presas participantes en la politica respecto a un grupo control de empresas
no participantes. Ese impacto moderadamente positivo se percibiria para la
mayoria de los grupos CNAE estudiados en cada uno de los indicadores ana-
lizados, especialmente en los resultados obtenidos para los indicadores de
resultados empresariales (rentabilidad econdmica y resultado del ejercicio),
con siete de los diez grupos CNAE estudiados de Innterconecta con mejor
comportamiento. También se observa mejor evolucidn para los indicadores
de crecimiento (ingresos, VAB y empleo), en 6 casos sobre 10 posibilidades
para las empresas que han participado en los proyectos subvencionados. En-
tre las distintas ramas de actividad, son las empresas destinadas a servicios
informéticos (CNAE 62) y de servicios técnicos y consultoria (CNAE 71 y
72) las que han absorbido mejor los recursos del programa, evolucionando
de forma mads positiva entre 2011-2014. A pesar de esta mejoria aparente
para las empresas participantes de la politica de innovacion, el estudio esta-
distico no refleja como significativo el hecho de haber participado en la po-
litica para justificar la evolucién de los resultados empresariales. Esto podria
deberse a que, en parte, numerosos proyectos subvencionados se habrian
realizado igualmente por necesidades del mercado, por lo que la diferencia
respecto a las empresas participantes no se reflejaria.

En un contexto de profunda crisis sistémica, de acuerdo con Sande’'
el nimero de empleados en innovacién en las empresas gallegas mostraba
un comportamiento no solo resiliente sino positivo entre 2007 (3.267 tra-
bajadores) y 2014 (4.175 trabajadores). Sin embargo, el hecho de partici-
par en esta politica de innovacién no se ha mostrado como estadisticamente
relevante para la evolucién del nimero de empleados de las empresas par-
ticipantes en Innterconecta, por lo que el aumento de las contrataciones
podrian ser imputado a otros factores como el impacto de otras medidas di-
rectas o indirectas o la propia inercia positiva de la innovacion en diferen-
tes sectores. Los motivos que podrian explicar el resultado estadistico ob-

49 Idem 23 (Sande & Vence), 8-13.
30 Idem 23 (Sande), 22-23.
31 Idem 4, 133-136.
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servado pueden ser multiples, destacando entre ellos varias posibilidades:
a) Que los recursos para contrataciéon hayan sido empleados para renovar
contrataciones existentes en las empresas, o b) Que parte de los resultados
se puedan percibir a mds largo plazo (una vez se produzcan los retornos de
las inversiones).

Recomendaciones de politica

Como consecuencia de estos resultados expuestos sobre el impacto de
dindmica de la innovacién empresarial en Galicia, y de cara a la consecu-
cion de mayor eficacia en los resultados de las politicas de 1+D+i, podrian
ser incluidos objetivos mds especificos en los programas de innovacién di-
rigidos a las empresas, de forma que se puedan evaluar los efectos sobre el
ecosistema innovador (por ejemplo indicando en qué medida se pretende
promover a cada sector y qué resultados se esperan en cada uno de ellos
en cuanto a aumento de facturacién, empleos creados, beneficios empre-
sariales, etc.). La inclusién de objetivos mds especificos facilitaria tam-
bién la realizacién de evaluaciones de las politicas en diferentes momentos
de su aplicacién, pudiendo estos seguimientos contar con mayor precision
—vy utilidad— que los que se han venido realizando. De igual manera, y
en un esfuerzo de adaptacién de cara al futuro, ahora que estd comenzando
el periodo de programacién 2021-2027, seria conveniente que este tipo de
programas dirigidos a reducir el gap innovador de los territorios periféri-
cos incorporasen medidas que permitiesen fomentar en mayor medida las
dreas tematicas prioritarias definidas en la Estrategia de Especializacién
Inteligente regional, lo que facilitaria una alineacion entre politicas-estra-
tegias que permitiria promover las dreas con mayor proyeccion tecnoldgica
futura.
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Sumario: I. Introduccién.—II. La configuracion del arrastre de
acreedores en la Directiva de Reestructuraciones. 1. Fundamento y razén
de ser. 2. La valoracion de la empresa. 3. La formacion de las clases
de acreedores. 4. Los limites al arrastre de acreedores. 4.1 Arrastre
horizontal. 4.2 Arrastre vertical —III. El arrastre de acreedores en el
Derecho Preconcursal espafiol.

Resumen: El arrastre de acreedores constituye un mecanismo muy eficaz
para alcanzar una reestructuracion forzosa de la deuda y sortear asi el concurso de
acreedores. La Directiva UE 2019/1023 contempla, ademas del tradicional arrastre
intra-clases, el arrastre entre clases a semejanza de otros ordenamientos de corte
anglosajon, lo que plantea ciertas novedades para la prictica espafiola. Por ello, se
hace necesario realizar un estudio de la institucién y analizar los distintos elementos
que componen el arrastre para observar como se han plasmado las directrices
europeas en el Proyecto de Ley de Reforma de la Ley Concursal con el objetivo de
detectar ineficiencias o, incluso, posibles problemas.

Palabras clave: Arrastre intra-clase; arrastre entre clases; prueba del interés
superior; regla de prioridad absoluta; valoracién.

Abstract: The cram-down of creditors constitutes a very effective mechanism
to achieve a forced restructuring of the debt and thus avoid insolvency proceedings.
The EU Directive 2019/1023 contemplates, in addition to the traditional intra-class
cram-down, the cross-class cram-down similar to other Anglo-Saxon legal systems,

! Este trabajo se enmarca en el proyecto de investigacién PID 2019-107487GB-100 que
lleva por titulo «Gobierno corporativo en la proximidad de la insolvencia», cuya IP es la Pro-
fesora Juana Pulgar Ezquerra.
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which poses certain novelties in the Spanish practice. Therefore, it is necessary
to carry out a study of the institution and analyze the different elements that make
up the cram-down in order to observe how the European guidelines have been
reflected in the Draft Bill for the Reform of the Insolvency Law in order to detect
inefficiencies or even possible problems.

Keywords: Intra-class cram-down; cross-class cram-down; best interest of
creditors test; absolute priority rule; valuation.
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I. Introduccion

El término «arrastre» o «cram-down» constituye un concepto muy uti-
lizado en la préctica de las reestructuraciones empresariales en el Derecho
anglosajon y europeo que la Directiva (UE) 2019/1023 del Parlamento Eu-
ropeo y del Consejo, de 20 de junio de 2019, sobre marcos de reestructu-
racién preventiva, exoneracion de deudas e inhabilitaciones, y sobre medi-
das para aumentar la eficiencia de los procedimientos de reestructuracion,
insolvencia y exoneracion de deudas, y por la que se modifica la Directiva
(UE) 2017/1132 (Directiva sobre reestructuracion e insolvencia) (DOUE de
26 de junio de 2019) (en adelante, la «Directiva de Reestructuraciones» o la
«Directiva») ha introducido para referirse al término mds amplio de las re-
estructuraciones empresariales forzosas, concepto que serd analizado en el
presente trabajo. En este tipo de reestructuraciones, los acreedores tendrdn
que negociar los términos de la operacién y, en caso de que no se alcance
un acuerdo y siempre sujeto a ciertos presupuestos y limites, podrdn verse
forzados o «arrastrados» a aceptar los términos aceptados por una amplia
mayoria de acreedores junto con el deudor.

En efecto, la Directiva ha sido emitida con la finalidad de garantizar
que las empresas viables que se encuentren en dificultades financieras ten-
gan acceso a marcos nacionales efectivos de reestructuracion preventiva
que les permitan continuar con su actividad empresarial, bien sea en su to-
talidad o en parte, modificando la composicion, condiciones o la estructura
del activo y del pasivo o de cualquier otra parte de su estructura de capital,
asi como realizando cambios operativos.?

Como se observa, el concepto de reestructuracion es tremendamente
amplio en tanto se permite no solo la tradicional reorganizacién del pasivo
o del activo, sino también del capital, fundamentalmente a través de las ca-
pitalizaciones de deuda, confluyendo consecuentemente multiples intereses
en funcién del alcance de la reestructuracion. A este respecto, hemos de ha-
cer notar que el concepto «estructura de capital» es mds amplio de lo que
parece, toda vez que para la literatura econémica consiste en la financiacién
permanente de la compafiia, representada por la deuda a largo plazo, capi-
tal y patrimonio. Por oposicidn, se encontraria la llamada «estructura finan-
ciera», dentro de la que se encontraria el pasivo a corto plazo, conformado
principalmente por los acreedores comerciales, laborales y ptblicos. Pues

2 Christoph Paulus, «Introduction», en European Preventive Restructuring, ed. por
Christoph Paulus/Reinhard Dammann (Munich: Beck/Hart/Nomos, 2021), 1 y ss.; Hidde
Volberda, «Crises, Creditors and Cramdowns: An evaluation of the protection of mino-
rity creditors under the WHOA in light of Directive (EU) 2019/1023», Utrecht Law Review,
vol. 17 (2021): 66.
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bien, la Directiva pretende centrar el 4mbito de la dindmica reestructura-
dora en la estructura de capital, representada por los inversores financieros,
esto es, socios, bancos y bonistas (inversores que financian el capital fijo a
largo plazo), aunque permite que sea el propio deudor el que decida sobre
el perimetro de la reestructuracién.’

Asfi las cosas, si bien es cierto que el Derecho Preconcursal espafiol ya
contiene muchas de las medidas establecidas en la Directiva de Reestructu-
raciones, toda vez que desde el Real Decreto-Ley 3/2009, de 27 de marzo
(BOE de 31 de marzo de 2009) nuestro Derecho Preconcursal se ha ido
construyendo a semejanza fundamentalmente de los schemes of arrange-
ment britdnicos, deberd adaptarse a los demds cambios sugeridos en la le-
gislacién europea, siendo uno de los mas fundamentales el tema del arras-
tre de acreedores, de inspiracién claramente norteamericana (Chapter 11
Bankruptcy Code).* En este sentido, el Proyecto de Ley de reforma del
Texto Refundido de la Ley Concursal para la transposicion a la legisla-
cion espafiola de la Directiva (UE) 2019/1023 (en adelante, el «Proyecto
de Ley»), publicado el 14 de enero de 2022 en el BOCG, ha venido a mo-
dificar el Libro II relativo al Derecho Preconcursal para introducir algunas
de las cuestiones mds importantes y, si se nos permite, polémicas de la Di-
rectiva, entre las que se encuentra el concepto de probabilidad de la insol-
vencia (presupuesto temporal de todos los marcos de reestructuracién pre-
ventiva); la responsabilidad de los administradores frente a los acreedores
y demds stakeholders durante ese periodo de probabilidad a la insolvencia;
la figura del experto en reestructuraciones; la creacién de un procedimiento
especial para las pequefias y medianas empresas; y, por supuesto, el tema
del arrastre de acreedores, que conecta con el procedimiento para la forma-
cién de las clases, la votacion de los planes de reestructuracion y el papel
que tendran los socios en dicho escenario.’

La consecucién de la reestructuracién y la salvacion de la empresa se
erige en valor principal del nuevo ordenamiento preconcursal europeo vy,
para ello, se orquesta un sistema de intervencién judicial minima y de adop-
cién mayoritaria de los planes de reestructuracién.® Seran los propios acree-

3 Adridn Thery, «Directiva de reestructuraciones, capitalizacién de créditos y gobierno
corporativo», Revista de Derecho Concursal y Paraconcursal,n.° 31 (2019): 57-58.

4 Juana Pulgar, Preconcursalidad y reestructuracion empresarial (Madrid: Wolters
Kluwer La Ley, 2021), 55. Para ahondar en la regulaciéon norteamericana del Chapter 11
véase Charles Jordan Tabb, Law of Bankruptcy (St. Paul: West Pub.,2014), 1023 y ss.

3 Véase con cardcter general Francisco Garcimartin, «Sobre el nuevo régimen aplicable
a los planes de reestructuracion del Libro II del Anteproyecto (y las novedades en el Libro
IV)», Revista General de Insolvencias & Reestructuraciones,n.’ 3 (2021): 47-84.

6 Stefania Pacchi, «Par Condicio e Relative Priority Rule. Molto da tempo & mutato ne-
1la disciplina della Crisi d’impresa», Ristrutturazioni Aziendali (6 de enero de 2022): 12 y ss.
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dores, junto al deudor y los socios, los que habrdn de pactar las medidas e
instrumentos que conduzcan a la empresa a la senda de la viabilidad, de-
biendo alcanzarse necesariamente una mayoria determinada dentro de cada
clase de acreedores. Si se consigue, se estard ante un plan de reestructura-
cién consensual, que desplegaré su eficacia entre las partes afectadas acep-
tantes y aquellas partes disidentes dentro de cada clase de acreedores en vir-
tud del arrastre horizontal o intra-clase.

Por su parte, la Directiva prevé como novedad la reestructuracién for-
zosa de la deuda en caso de que no sea posible la aprobacién de un plan
consensual y, para ello, se basa en el arrastre vertical o entre clases como
via de imposicion de la reestructuracion a las partes afectadas disidentes
siempre que se cumplan determinados requisitos. Sea como fuere, lo cierto
es que el mecanismo del arrastre plantea ciertos problemas en la practica,
como la excepcion del principio de relatividad de los contratos o el replan-
teamiento de la eficacia del sistema de garantias reales, siendo por ello ne-
cesario proceder a un andlisis de la cuestion desde el punto de vista europeo
y espailol, a propdsito de la transposicién de la Directiva con el Proyecto de
Ley.

Para ello, en el presente trabajo se abordard, en primer término, la con-
figuracion del arrastre desde el punto de vista de la Directiva, analizdndose
al fundamento y razén de ser de la institucion, los preliminares en los que
el arrastre se va a producir, el cual depende de la propia valoracién que se
dé a la empresa en fase de reestructuracion y de las reglas de formacion de
las clases de acreedores, asi como los limites o cautelas al arrastre de acree-
dores que constituyen medidas de proteccion frente a este colectivo. A con-
tinuacién, se tratard el arrastre de acreedores desde la perspectiva del De-
recho preconcursal espaiiol, con examen de las normas vigentes y de las
propuestas fruto de la futura y definitiva transposicion que se haga de la Di-
rectiva de Reestructuraciones.

II. La configuracion del arrastre de acreedores en la Directiva de
Reestructuraciones

1. Fundamento y razon de ser

Como se ha sefialado supra, la Directiva de Reestructuraciones plantea
un escenario en el que las empresas viables desde un punto de vista opera-
tivo, pero con dificultades financieras, puedan reestructurarse y adoptar un
plan con una serie de medidas que permita conservar el valor del negocio y
garantice a futuro la viabilidad empresarial. En efecto, la reestructuracién
entrafia en si misma la propia salvacién de la empresa frente al otro escena-
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rio posible, la liquidacién, constituyendo por ello un fin totalmente desea-
ble en el que la sociedad mercantil pueda adaptar su estructura y organiza-
cidn a las nuevas necesidades bajo un escenario de dificultades econémicas,
aprovechando el fondo de comercio y procediendo a separar lo rentable de
aquello que consume recursos sin una contraprestacion adecuada para el ne-
gocio.” Es mds, al igual que ocurre con las insolvencias, las reestructura-
ciones empresariales resultan transcendentales desde el punto de vista eco-
némico, toda vez que se podrian crear problemas de «accién colectiva» de
no procederse a las mismas o, incluso, si no se incentivasen por parte de los
poderes publicos.?

En este contexto de interés general de las reestructuraciones, la Direc-
tiva alienta a los Estados miembros a adoptar una serie de medidas para fa-
cilitar la consecucién de las mismas, siendo una de las més importantes el
arrastre de acreedores. En este sentido, la regulacién europea parte de que
en todo proceso de negociacion colectiva pueden existir intereses contra-
puestos que conduzcan a comportamientos oportunistas por parte de al-
gunos acreedores, razén por la que el arrastre intra e interclases permitird
neutralizar algunas de las conductas expropiatorias o de holdout que po-
dran concurrir en todo proceso de reestructuracion. En este sentido, el me-
canismo del arrastre de acreedores demuestra su eficacia e idoneidad en un
contexto de adopcién de planes de reestructuracion bajo la regla de la ma-
yorfia, siendo imprescindible en ciertos supuestos para garantizar el éxito de
la operacion.

La reestructuracién de la empresa en crisis debe realizarse, a priori,
de forma totalmente voluntaria, pudiendo iniciar las negociaciones tanto
el deudor, como los acreedores y los representantes de los trabajadores, tal

7 Pulgar, Preconcursalidad. .., 56-57.

8 Thomas H. Jackson, The logic and limits of Bankrupcy Law (Washington, D.C.:
BeardBooks, 2001), 7 y ss., sefiala que el Derecho Concursal es necesario para el manteni-
miento del sistema econémico al afectar la insolvencia de los deudores no solo a sus acree-
dores, sino también a sus trabajadores, proveedores, el Estado y, en general, la colectividad.
Todos estos stakeholders tienen derechos de crédito diferentes y, al ser muy dificil la coope-
racion entre ellos, se hace necesario, en aras de la eficiencia del sistema econémico, que exis-
tan una serie de normas que traten de forma colectiva el problema de la insolvencia. Si no
existieran dichas normas y cada acreedor ejercitase sus derechos de forma individual, sin con-
tar con los demds, entonces el patrimonio del deudor se repartiria en manos de unos pocos y
no habrfa posibilidad de reorganizar y conservar empresas econdmicamente viables. Por ello,
se considera que la insolvencia y los concursos de acreedores generan problemas de accién
colectiva, los cuales se podrian atajar a través del Derecho de las Crisis Empresariales. En el
mismo sentido, véase, Frank H. Easterbrook/Daniel R. Fischel, «The Corporate Contract»,
Columbia Law Review, vol. 89 (1989): 1416 y ss.; Thomas Donaldson/Lee E. Preston, «The
Stakeholder Theory of the Corporation: Concepts, Evidence and Implications», The Academy
of Management Review, vol. 20 (1995): 65y ss.
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y como sefiala el art. 4 de la Directiva. Asi, dichos legitimados podrén ini-
ciar las negociaciones acerca de las medidas de reestructuracion y presentar
planes con un contenido cierto y determinado que habrd de ser oportuna-
mente aprobado por las partes implicadas. Es decir, no todos los acreedores
pueden verse afectados por la reestructuracién en tanto seréd el deudor nor-
malmente quien demarcard el perimetro de afeccion, participando conse-
cuentemente todos o solo algunos de los acreedores. En el marco de dichas
actuaciones, cada parte tendrd sus propios intereses y, fruto de los mismos,
las propuestas y los pactos que se presenten diferirdn en tanto no todos ten-
drdn que responder a la consecucién del mejor interés de la reestructura-
cidén. El deudor querrd conservar su empresa con las minimas modificacio-
nes, por lo que buscard que sean los acreedores los que carguen con el peso
de la reestructuracién. Por su parte, los acreedores perseguirdn, cada uno de
ellos, las mejores condiciones para asegurarse el pago de sus créditos, si-
guiendo estrategias distintas los acreedores dotados de garantias reales, los
acreedores financieros, los bonistas, los acreedores de derecho publico, los
acreedores comerciales, los acreedores laborales, etc. Por iltimo, los socios,
en su caso, deseardn que su posicion no se vea en absoluto afectada, conser-
vando asi sus derechos politicos y econdémicos en una sociedad fuerte tras
la reestructuracién de la deuda.

Ademds de tener en cuenta ese climulo de intereses como generador de
potenciales conflictos, el procedimiento de adopcién de los planes de rees-
tructuracion exige que en cada categoria de partes afectadas se alcance una
mayoria determinada respecto del importe de los créditos, pudiendo los Es-
tados miembros prever, adicionalmente, una mayoria del nimero de par-
tes afectadas dentro de cada clase (art. 9 de la Directiva). Obsérvese cémo
el procedimiento de votacién y aprobacién del plan por mayoria, el cual
puede adoptar la forma de un proceso de votacién formal o de una consulta
con acuerdo con la mayoria necesaria de las partes afectadas, constituye un
caldo de cultivo para comportamientos oportunistas por parte de los distin-
tos afectados por la reestructuracion, en tanto cada uno tratard de que sus
intereses prevalezcan so pena de votar en contra de la adopcidén del plan y
la consecuente declaracién de concurso en el corto/medio plazo.’

Pues bien, este escenario es el que la Directiva de Reestructuraciones
tiene en cuenta a la hora de plantear la posibilidad del arrastre de acreedo-
res, tanto horizontal como vertical, constituyendo su fundamento el hecho
mismo de desactivar las estrategias y las actuaciones de ciertos acreedores
para alcanzar una reestructuracion forzosa que salve a la empresa que se
encuentra en situacién de dificultades financieras. El arrastre de acreedo-

° Pulgar, Preconcursalidad..., 189.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354  ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 133-162
doi: https://doi.org/10.18543/ced.2370 e http://ced.revistas.deusto.es 139



El arrastre de acreedores en la Directiva UE 2019/1023... Miguel Martinez Mufioz

res constituye en si mismo un mecanismo de resolucién de conflictos en
tanto hace prevalecer el interés de la reestructuracidn sobre los intereses
particulares de las partes implicadas, llevandose a cabo siempre sobre la
base de las debidas garantias y cautelas para evitar causar sacrificios des-
proporcionados al deudor, los acreedores, los trabajadores y, en su caso,
los socios.?

De esta forma, la Directiva contempla dos tipos de planes de reestruc-
turacion en los que cada modalidad de arrastre tendrd su propia virtualidad
préctica. De un lado, en los planes de reestructuracion denominados con-
sensuales (art. 9 de la Directiva), serd necesario para su adopcién por las
partes afectadas que, en cada categoria de acreedores, se alcance una ma-
yoria concreta en el importe de sus créditos o intereses, mayoria que en
ningun caso podré ser superior al 75% del importe de los créditos o intere-
ses en cada categoria o, cuando proceda, del nimero de partes afectadas en
cada categoria. En este plan consensual, todas las clases son iguales y votan
en las mismas condiciones, siendo precisa la adopcién undnime del plan por
las clases afectadas y por la mayorfa exigida. En la consecucién de dicha
mayoria es donde podrd jugar un papel clave el arrastre horizontal siempre
que cuente con el respaldo de la autoridad judicial o administrativa, toda
vez que, si dentro de cada clase se logra una mayoria determinada, pero in-
ferior a la necesaria para que el plan consensual se entienda aprobado, pro-
cederd el arrastre dentro de la clase de acreedores, computdndose la misma
como clase a favor del plan y confirmdndose el mismo por parte de la au-
toridad judicial.!' Piénsese, por ejemplo, que se requiere una mayoria del
75% del importe de los créditos dentro de cada categoria de acreedores
para el benepldcito a un plan consensual y que, ademds, se contempla que
si el 65% de los créditos votan a favor del plan, los acreedores disidentes o
no firmantes del acuerdo se verdn arrastrados, computdndose consecuen-
temente dicha clase como a favor del plan. Como se analizard, este tipo de
arrastre es el que actualmente existe en el Derecho Concursal espafiol fruto
de la influencia britdnica de los schemes of arrangement.

Por otro lado, en los supuestos en los que ni siquiera el arrastre horizon-
tal permita la reestructuracién sobre la base del plan consensual queda ex-
pedita la via de la reestructuracion forzosa, recogida en el art. 11 de la Di-

10 Sobre el arrastre en general en Derecho norteamericano véase Tabb, Law..., 1137
y ss.; Richard F. Broude, «Cramdown and Chapter 11 of the Bankruptcy Code: The Settle-
ment Imperative», The Business Lawyer, vol. 39 (1984): 441-454; Kenneth N. Klee, «Cram
Down II», American Bankruptcy Law Journal, vol. 64 (1990): 229-244.

I Reinhard Dammann, «Article 9. Adoption of restructuring plans», en European Pre-
ventive Restructuring, ed. por Christoph Paulus/Reinhard Dammann (Munich: Beck/Hart/No-
mos, 2021), 149 y ss.
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rectiva.'? En este caso, existen una o varias categorias de clases disidentes,
pudiendo confirmarse un plan de reestructuracién por parte de la autoridad
judicial siempre que haya sido aprobado por: (i) una mayoria de las catego-
rias de voto de las partes afectadas, siempre que al menos una de esas cate-
gorfas sea una categoria de acreedores garantizados o de rango superior a
la categoria de los acreedores ordinarios no garantizados, o, de no ser asf,
(ii) al menos una de las categorias de voto de las partes afectadas o, cuando
asf lo disponga la normativa nacional, los perjudicados, que no sean una ca-
tegoria de tenedores de participaciones o de cualquier otra categoria que, a
raiz de la valoracién del deudor como empresa en funcionamiento, no reci-
biria ningtin pago ni conservaria ningtn interés o, cuando asi lo disponga la
normativa nacional, de la que cabria razonablemente suponer que no recibe
ningdn pago ni conserva ningun interés, si se aplicase el orden normal de
prelacion de conformidad con la normativa nacional.

En este ultimo supuesto, el arrastre vertical o cross-class cram-down
acontecerd cuando exista al menos una categoria de acreedores in the mo-
ney que haya aprobado el plan de reestructuracion y se den otras cautelas
que trataremos mds adelante. Por ello, para evaluar la oportunidad y efica-
cia del arrastre, se ha de partir en todo caso del procedimiento de valoracién
de la empresa y del de la formacion de las distintas clases afectadas, presu-
puestos que pasamos a analizar a continuacion.

2. La valoracion de la empresa

La valoracion de la empresa constituye un asunto capital en todo el
tema de la regulacién europea de los marcos de reestructuracion preventiva,
toda vez que la misma es la que sostiene el propio concepto de reestructu-
racién. Es decir, la reestructuracion de la empresa que se encuentra en pro-
babilidad de la insolvencia serd posible y, por extension, tendrd visos de
prosperar cuando la misma tenga asignado un valor como empresa en fun-
cionamiento superior al valor de liquidacién, lo cual suele ocurrir en tanto
existe la presuncién de que la empresa sigue activa con una minima per-
turbacion, cuenta con la confianza de los acreedores financieros, accionis-
tas y clientes, sigue generando ingresos y limita las repercusiones sobre los
trabajadores.!® En este sentido, los acreedores afectados por la reestructu-
racion, principalmente acreedores bancarios, financieros y bonistas, tGnica-

12 Michael Veder, «Article 11. Cross-class cram-down», en European Preventive Res-
tructuring, ed. por Christoph Paulus/Reinhard Dammann (Munich: Beck/Hart/Nomos, 2021),
177y ss.

13 Véase el Considerando 49 de la Directiva de Reestructuraciones.
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mente se embarcardn en el procedimiento si creen que la empresa inviable
desde el punto de vista financiero, pero viable desde la perspectiva opera-
tiva, tiene un valor suficiente como para generar un retorno en el futuro,
pues solo asi estardn dispuestos a asumir las medidas que toda reestructura-
cién puede contemplar.

Ademds, la valoracién de la empresa resulta igualmente clave en el ins-
trumento del arrastre entre clases o vertical sefialado anteriormente, pues de
la valoracién dependerd no solo el que una clase de acreedores quede den-
tro del dinero (in the money) y pueda proponer y aprobar planes de rees-
tructuracion, sino igualmente arrastrar a otras clases superiores o inferiores
en el orden de prelacion.!* Esto es, de la valoracion que se haga de la em-
presa dependerd la determinacion de las clases de acreedores que estén inte-
resadas en la reestructuracion por recibir, al menos, lo mismo que en un es-
cenario de liquidacién concursal. Si un acreedor recibe, como poco, aquello
que le corresponderia bajo la liquidacién se encuentra dentro del dinero vy,
consecuentemente, tiene incentivos para negociar y participar en un marco
de reestructuracion preventiva.

Tradicionalmente, antes de la promulgacioén de la Directiva, el pano-
rama reestructurador era absolutamente diferente por existir el llamado mo-
nopolio bilateral en la reestructuracién, consistente en que, en funcién de la
valoracién de la empresa, tanto los acreedores como los socios podian vetar
la propia reestructuraciéon. Cuando el valor de la empresa fuese superior al
valor de la deuda, eran los socios los que podian vetar una reestructuracién
que les privase de sus derechos, mientras que en el escenario contrario en el
que la empresa valiese menos que la deuda eran los acreedores los que po-
dian ejercer sus derechos de veto."

Hoy en dia, fruto de la inspiracién norteamericana del Chapter 11 del
Bankruptcy Code, la Directiva no solo ha desmontado todo intento obs-
truccionista de la reestructuracién por parte de los socios o tenedores de
participaciones, sino que ha convertido a la valoracién de la empresa en
el presupuesto para proceder a la reestructuracién forzosa de un nego-
cio mediante el arrastre entre clases.!® Asi, toda clase que se encuentre in

14 Sobre la importancia de la valoracién de la empresa para que se cumplan las cautelas
del cram-down, véase Tabb, Law..., 1158-1160; Pulgar, Preconcursalidad..., 180 y ss.

15 Thery, «Directiva de reestructuraciones, capitalizacion de créditos y gobierno corpora-
tivo», 68-69; Pulgar, Preconcursalidad. .., 194-195.

16 Jackson, The logic..., 211 y ss., pone de manifiesto que la valoracién empresarial
en los casos de la Reorganization del Chapter 11 es muy importante porque la empresa se
«vende» a los acreedores, los cuales no obtienen partes de la empresa, sino nuevos créditos
en la misma empresa que se estd reestructurando. Por ello, la valoracion relativa de la em-
presa y de cada uno de los créditos deviene capital y resulta mds dificil que la misma valora-
cién en los casos de liquidacion.
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the money puede proponer y aprobar un plan de reestructuracién que po-
drd extenderse al resto de clases disidentes hacia arriba (cram-up) o hacia
abajo (cram-down), obligando coactivamente a las clases de acreedores si
se cumplen los requisitos del art. 11 de la Directiva, principalmente el test
de justicia o fairness test que se tratard infra. Desde este punto de vista,
si los socios se encuentran dentro del dinero, por ser el valor de la em-
presa mayor que el de la deuda, podran proponer un plan que arrastre ha-
cia arriba a las clases de acreedores que se encuentren por encima de ellos
siguiendo el orden de prelacién que corresponderia en el Derecho Con-
cursal, donde los titulares del capital son acreedores subordinados.!” Por
el contrario, cualquier clase de acreedores que se encuentre in the money
segun la valoracion empresarial podra barrer hacia arriba o hacia abajo a
los acreedores cuyos 6rdenes de prelacion sean superiores o inferiores a
los suyos. Asi, piénsese que una clase de acreedores no garantizados que
obtendria algtn tipo de retribucién conforme a la valoracion que se haga
de la empresa aprueba un plan de reestructuracién que finalmente se ex-
tiende hacia arriba, hacia los acreedores garantizados o hacia abajo, hacia
los socios.!?

Por dltimo, la valoracion empresarial también afectard al importante
tema de la impugnacién del plan de reestructuracion aprobado, toda vez
que si un acreedor demuestra que ha sufrido un perjuicio sobre la base de
que no se ha respetado el interés superior de los acreedores o el test de
justicia, podran las autoridades judiciales ordenar que se practique otra
valoracién de la empresa.!” Como se tratard seguidamente, los limites al
arrastre de acreedores parten de un valor de la empresa concreto, sobre
el cual se estructuran las medidas de proteccion frente al arrastre, de tal
suerte que si la valoracion se ha ejecutado de forma errénea, cabrd la im-
pugnacidén de la reestructuracién al haber sufrido los acreedores disiden-
tes un sacrificio desproporcionado consistente, por ejemplo, en la recep-
cién de una cantidad inferior a la que habrian obtenido en una liquidacién
concursal o en contraposicion a la percibida por una clase inferior en el
orden de prelacién.

En fin, tal y como se observa, la justicia y la eficiencia del sistema des-
cansa, por tanto, en la valoracién empresarial pues es esta la que convierte a
la reestructuracién en un juego de suma cero desde el punto de vista econd-
mico en el que no negocia mejor quien tiene menos que perder, algo propio
de los sistemas juridicos europeos hasta antes de la Directiva, sino quien

17 Véase Abel B. Veiga, La masa pasiva del concurso de acreedores (Cizur Menor:
Aranzadi, 2017), 1470 y ss.
18 Tabb, Law..., 1145y ss.
19 Véase el Considerando 63 y el art. 14 de la Directiva de Reestructuraciones.
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mds seguro estd del lugar que ocupa dentro de la pirdmide jerdrquica de cla-
ses ordenada conforme al criterio de la valoracién de la empresa.?”

3. La formacion de las clases de acreedores

El asunto de la formacién de las clases entronca con la delimitacién del
pasivo afectado por la reestructuracién en tanto para proceder a la configu-
racién de dicho perimetro serd necesario proceder a una correcta estratifi-
cacion del pasivo afectado mediante la composicién de las distintas cate-
gorias.?! Es decir, cuando se forman las clases de acreedores afectados se
desechan igualmente los no afectados, los cuales quedan excluidos de parti-
cipar en la reestructuracidn al no tener derecho de voto (art. 9.2 de la Direc-
tiva). La importancia, por tanto, de componer correctamente las clases de
acreedores es obvia, pues es en el marco de dichas categorias donde la rees-
tructuracion tiene lugar, donde se vota la misma o donde se producen los
efectos del arrastre horizontal o vertical 2

En la propuesta original de la Directiva se contenia una definicién de
formacion de clases en el art. 2 que rezaba: «la agrupacion de los acree-
dores y los socios afectados por un plan de reestructuracion de tal manera
que reflejen los derechos y el rango de los créditos y participaciones afec-
tados, teniendo en cuenta los posibles derechos contractuales existentes,
derechos reales o acuerdos entre acreedores, asi como su tratamiento bajo
el plan de reestructuracion». No obstante, la version definitiva eliminé este
concepto porque alguno de los Estados miembros lo considerd excesivo al
interferir con sus categorias concursales, estableciéndose en el Conside-
rando 44 de la Directiva una definicién més amplia que contempla que «la
clasificacion en categorias significa el agrupamiento de partes afectadas
con el propdsito de adoptar un plan de modo tal que refleje sus derechos y
la prelacion de sus créditos e intereses» 2

Sea como fuere, lo cierto es que la formacion de las clases reviste una
importancia extraordinaria en tanto tal proceder determinard el perimetro de
afectacion de la reestructuracion, por lo que no puede establecerse de forma

20 Thery, «Directiva de reestructuraciones, capitalizacién de créditos y gobierno corpo-
rativo», 70.

21 Pulgar, Preconcursalidad..., 190 y ss.; Adridn Thery, «Los marcos de reestructuracién
en la Propuesta de Directiva de la Comisién Europea de 22 de noviembre de 2016 (I)», Re-
vista de Derecho Concursal y Paraconcursal,n.° 27 (2017): 530 y ss.

22 Dammann, «Article 9. Adoption of restructuring plans», 156.

23 Volberda, «Crises, Creditors and Cramdowns: An evaluation of the protection of mi-
nority creditors under the WHOA in light of Directive (EU) 2019/1023», 69.
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arbitraria. Y es que para que unos derechos que son sustancialmente simi-
lares reciban el mismo trato y los planes de reestructuracién puedan adop-
tarse sin perjudicar injustamente los derechos de las partes afectadas, estas
deben ser tratadas en categorias separadas de acuerdo con los criterios para
clasificar las diferentes categorias fijados por la normativa nacional. Asi,
habran de seguirse unos criterios legales previamente establecidos en las le-
gislaciones de cada uno de los Estados miembros pues ello afectard al arras-
tre de acreedores y al éxito de la reestructuracion en general, tal y como he-
mos adelantado.

En este punto, la Directiva permite libertad a los Estados a la hora de
regular la formacion de las clases, si bien establece una serie de normas
minimas (art. 9.4 de la Directiva). En primer lugar, se habrd de velar por-
que las partes afectadas sean tratadas en categorias separadas que reflejen
una comunidad de intereses suficiente basada en criterios comprobables
con arreglo a la normativa nacional. Este requisito es fundamental, toda
vez que se tiene que tratar de igual forma a aquellos acreedores que tengan
derechos similares para que no exista un perjuicio bajo el plan de reestruc-
turacién. En el mismo sentido, la anterior conclusién conlleva igualmente
que los acreedores con derechos diferentes sean colocados en categorias
distintas pues no tiene razén de ser dispensar el mismo trato a quienes no
son iguales. Es decir, careceria de toda logica encasillar conjuntamente a
acreedores heterogéneos como, por ejemplo, un acreedor dotado de garan-
tia real con un acreedor subordinado o, incluso, un acreedor ptblico con
un socio del deudor. Las categorias de acreedores deben responder a cri-
terios de clasificacion racionales y, en todo caso, homogéneos para evitar
dafios innecesarios.

En segundo lugar, la Directiva también exige que, como minimo, los
acreedores garantizados y no garantizados sean tratados como categorias
separadas a efectos de adoptar un plan de reestructuracion. Esta norma, en
puridad, no seria necesaria sobre la base de la regla anterior, en tanto los in-
tereses de un acreedor garantizado y no garantizado son tangencialmente
opuestos dada la fuerza y eficacia del derecho de garantia. Es mds, den-
tro de los propios acreedores garantizados, tampoco tendria todo el sen-
tido tratar de la misma manera al acreedor titular de una garantia real y al
que ostenta una garantia personal por cuanto la proteccién dispensada por
una y otra presentan un alcance distinto.?* Por ello, la Directiva prevé en
el Considerando 44 la posibilidad de que los Estados miembros exijan que
se formen mds de dos categorias de acreedores, en particular categorias di-

24 Véase con cardcter general Abel B. Veiga, Funcion de la garantia real (Madrid: Reus,
2021).
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ferentes de acreedores con y sin garantia y categorias de acreedores subor-
dinados. Es mds, también podrdn separarse en categorias diferenciadas los
créditos garantizados sobre la base de la valoracion de las garantias, pu-
diendo distinguirse asi dentro de dichos créditos una parte garantizada y
otra no garantizada.?

Por dltimo, se establece que los Estados miembros podran disponer
que los créditos de los trabajadores se traten como una categoria propia, asi
como que se contemplen en clases separadas aquellos acreedores que carez-
can de comunidad de intereses suficiente, como las administraciones tribu-
tarias o de seguridad social, pudiendo igualmente regularse medidas ade-
cuadas para garantizar que la clasificacion en categorias se realiza de modo
que tenga en cuenta la proteccion de los acreedores vulnerables, como los
pequeiios proveedores.

Obsérvese como la formacion de las clases habrd de realizarse con-
forme a las legislaciones nacionales, separando en categorias diferentes a
los acreedores con derechos heterogéneos y, particularmente, diferenciando
a los acreedores garantizados de los no garantizados y subordinados. De lo
antedicho, se pueden establecer como clases o categorias diferenciadas, por
ejemplo, las siguientes: acreedores hipotecarios; acreedores pignoraticios;
acreedores con garantia personal; acreedores publicos; acreedores labora-
les; acreedores subordinados; proveedores, etc. No obstante, cada ordena-
miento nacional debe contemplar categorias de acreedores generales para
que sea la casuistica de cada reestructuraciéon la que concrete cada clase
adaptada a sus circunstancias particulares.

Lo importante en todo caso es que cada categoria de acreedores afec-
tados refleje un minimo comun y sean titulares de derechos o intereses si-
milares, pues solo asi tendrd sentido aplicar el principio mayoritario dentro
de cada clase para la aprobacién de un plan de reestructuraciéon. De no con-
figurarse bien dichas clases, se obtendrian deficiencias en la aplicacion del
principio de mayoria porque las partes heterogéneas dentro de una misma
clase partirfan de expectativas diferentes en lo que a su tratamiento bajo el
plan se refiere, pudiendo barrer injustamente, mds alld del arrastre, a cier-
tos acreedores.?® La aprobacién de los planes de reestructuracion ha de par-
tir en todo caso de unas clases de acreedores heterogéneas entre si, pero ho-
mogéneas dentro de cada una, que recojan los distintos intereses en juego y
permitan el arrastre en las condiciones previstas en la Directiva.

25 Dammann, «Article 9. Adoption of restructuring plans», 158-159. Sobre el valor de la
garantia y la problematica del mismo en el concurso, Veiga, La masa..., 1330y ss.
26 Thery, «Directiva de reestructuraciones, capitalizacién de créditos y gobierno corpora-
tivo», 76-77.
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En contraposicién a todo el sistema, la Directiva de Reestructuracio-
nes igualmente da margen a los Estados miembros para que los deudores
que sean microempresas y pequefias y medianas empresas (en adelante, las
«pymes») tengan la opcion de no tratar a las partes afectadas como catego-
rias separadas. En esos casos, todos los acreedores entrarian en una dnica
categoria de voto, debiendo obtenerse igualmente una mayoria en apoyo
del plan para que la reestructuracién pudiera llevarse a cabo. En caso de
que se votase en contra del plan, el deudor deberia poder presentar otro
plan en consonancia con los principios generales de la Directiva.?’ La de-
cisién que tome cada Estado miembro sobre este extremo serd trascenden-
tal en tanto las pymes suponen el 99% de las empresas de la Unién Euro-
pea y, ademds, el concepto de pyme varia de un Estado a otro, siendo este
un concepto que ha de entenderse con arreglo a cada normativa nacional
(art. 2.2 de la Directiva). Por nuestra parte, consideramos que las reglas de
formacién de las clases de acreedores afectados deberian seguirse en todo
caso, sea el deudor una pyme o no, por cuanto la categorizaciéon de los
acreedores para la aplicacion del principio de mayoria en las votaciones a
los planes de reestructuracién y del arrastre es beneficiosa en todo caso por
muy sencilla o compleja que resulte la estructura de la empresa a refinan-
ciar. No obstante, habra de ser cada Estado el que adopte la decision perti-
nente a este respecto.

En dltimo término, pero relacionado también con el proceso de forma-
cion de categorias de acreedores, hemos de hacer referencia al tratamiento
de los socios bajo la reestructuracion. La Directiva parte del valor superior
de la reestructuracién y de la experiencia en la gran mayoria de los Estados
miembros del poder de los socios a la hora de obstaculizar la consecucién
de ciertas medidas del plan de reestructuracién. Por ello, bajo la terminolo-
gia de «tenedores de participaciones», la regulacion europea establece dos
opciones posibles para dicho colectivo. De un lado, se considera a los so-
cios como una clase de acreedores con derecho de voto y se someten a las
mismas reglas de los planes consensuales y no consensuales, pudiendo 16-
gicamente ser arrastrados o, de otro lado, se les excluye completamente del
proceso de reestructuracion y se les impide obstaculizar injustificadamente
la adopcién, confirmacion o la ejecucion de un plan de reestructuracion
(art. 12 de la Directiva).

La posibilidad de impedir la adopcién de un plan de reestructuracién
forma parte del monopolio bilateral antes comentado en tanto los socios,
como titulares del capital de la sociedad deudora, son los tinicos con capa-

27 Véase el Considerando 45 de la Directiva de Reestructuraciones. Volberda, «Crises,
Creditors and Cramdowns: An evaluation of the protection of minority creditors under the
WHOA in light of Directive (EU) 2019/1023», 67.
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cidad juridica para adoptar determinadas decisiones en sede de junta general
bajo el Derecho de Sociedades.?® Piénsese, por ejemplo, en la capitalizacion
de créditos, la cual requiere de un acuerdo de junta general aprobando la am-
pliacién de capital por compensacién de créditos, asi como la emisién de
obligaciones o de instrumentos convertibles y la venta de un activo esencial
como podria ser cierta unidad productiva. Bajo este prisma, y en el conoci-
miento de que el holdout accionarial era un hecho cierto en muchos paises
europeos, la Directiva decide desplazar la aplicacién del Derecho de Socie-
dades por parte del Derecho Preconcursal o de las Crisis Empresariales, es-
tableciendo el mandado de garantizar que los titulares de participaciones no
puedan impedir injustificadamente la adopcién de un plan de reestructura-
cién que permitiria que el deudor recuperase su viabilidad.? Es decir, para
la Directiva los socios son meros acreedores residuales pues inicamente son
vistos desde el punto de vista de los intereses estrictamente econémicos y no
como los titulares de los derechos de control de la sociedad.*

Asf las cosas, habrdn de ser los Estados miembros los que elijan de en-
tre las dos opciones ofrecidas por la Directiva. Si excluyen a los socios
como clase participante, los mismos no participardn de forma alguna en la
reestructuracion, no tendrdn voto y las medidas les serdn impuestas, no te-
niendo capacidad alguna de obstaculizacion. Es mds, como se analizard se-
guidamente, en caso de que los Estados opten por excluir a los socios de
las votaciones no estardn obligados a aplicar la regla de prioridad absoluta
en la relacion entre los acreedores y tenedores de participaciones (Conside-
rando 57 de la Directiva). No obstante, los socios no podrdn quedar expro-
piados en todos los supuestos y, en los casos en los que la valoracién de la
empresa en funcionamiento sea superior al pasivo exigible, los socios reci-
biran el exceso pues los acreedores no pueden recibir bajo ninguna circuns-
tancia mds de lo que les corresponde. Ademas, serd en este supuesto donde
los Estados habran de tomar las medidas necesarias para evitar que los so-

28 Véase ampliamente Daniele Vattermoli, «La posizione dei soci nelle ristrutturazioni.
Dal principio di neutralita organizzativa alla residual owner doctrine?» Rivista delle societa,
n.°4 (2018): 858 y ss.

2 En Espaiia ya se habifa emitido una norma para impedir la obstaculizacién a una capi-
talizacion de créditos y a una emision de obligaciones o instrumentos convertibles por parte
de los socios. Concretamente, se les podia hacer responsables en sede de calificacién concur-
sal y que fueran condenados a abonar la parte de masa pasiva no satisfecha tras la liquidacién
de la masa activa (déficit concursal), lo que suponia ya de por si el desplazamiento del Dere-
cho de Sociedades por parte del Derecho Concursal. Véase Alessandro Nigro, «Il «diritto so-
cietario della crisi»: nuovi orizzonti?», Rivista delle societa,n.° 5-6 (2018): 1207 y ss.

30 Alberto Diaz, «Socios, planes de reestructuracion y capitalizacién de créditos en la Di-
rectiva (EU) 2019/1023, sobre reestructuracion e insolvencia», Anuario de Derecho Concur-
sal,n.° 49 (2020): 16-17; Pulgar, Preconcursalidad...,201 y ss.
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cios, no pudiendo votar en la reestructuracion, obstaculicen la aplicacion de
la misma, para lo que habrdn de reformarse ciertas disposiciones de los or-
denamientos societarios nacionales.’!

Si consideran a los socios como una clase de acreedores, 16gicamente
habrén de prever normas para la formacién de dicha clase o clases si es que
deciden establecer algtin tipo de distincién en sede de ese colectivo (por
ejemplo, en caso de que existieran socios privilegiados en relacién con la
cuota de liquidacién). La clase o clases de socios Unicamente participardn
en la reestructuracién cuando se consideren parte afectada, no asi en caso
de que exclusivamente se decida reestructurar el pasivo y no el capital. En
caso de que efectivamente sean parte afectada, podrdn votar en un plan con-
sensual, computdndose su mayoria a efectos de la aprobacién de la reestruc-
turacién y pudiendo extenderse sus efectos siempre que se supere la prueba
del interés superior de los acreedores.*

Por su parte, los socios también podrdn ser parte en una reestructura-
cién forzosa o ver extendidos los efectos de la reestructuracién de forma
coactiva siempre que se den los presupuestos del art. 11 de la Directiva. En
estos casos, podrdn incluso ser ellos una de las clases que arrastre a los de-
mds acreedores (cram-up), pero no podrian ser la Unica que apruebe el plan
tal y como se deriva de la propia norma. Si se procediese a dicho arrastre
por encontrarse la categoria de socios in the money, ello implicaria que to-
das las clases superiores deberian recibir la totalidad de sus créditos en la
reestructuraciéon pues los socios cobrarian algo y en ultimo lugar en tanto
son la clase residual .33

4. Los limites al arrastre de acreedores

El arrastre de acreedores constituye un mecanismo de resolucion de
conflictos que permite ponderar el interés de la reestructuracién y ponerlo
por encima de los intereses particulares de cada categoria de acreedores

31 Puede tomarse como ejemplo a este respecto, para el caso de la capitalizacién de cré-
ditos, el modelo aleman, el cual permite sustituir la voluntad de los socios reunidos en junta
en orden a la adopcién de un acuerdo de capitalizacion, de tal suerte que si no se alcanza la
mayoria necesaria para la aprobacion de la medida, el juez podra sustituir la voluntad de los
socios e imponer la capitalizacion dictando una resolucion judicial a tal efecto (art. 245 Inso).
El fundamento ultimo de este sistema en Derecho aleman se sitda en la existencia de un de-
ber de lealtad de los socios entre si y con la propia sociedad, especialmente cuando esta se en-
cuentra en un contexto de dificultades econémicas.

32 Diaz, «Socios, planes de reestructuracion y capitalizacién de créditos en la Directiva (EU)
2019/1023, sobre reestructuracion e insolvencia», 23-38; Pulgar, Preconcursalidad. . .,205.

3 Diaz, «Socios, planes de reestructuracién y capitalizacién de créditos en la Directiva
(EU) 2019/1023, sobre reestructuracion e insolvencia», 42.
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afectados siempre que se cumplan una serie de presupuestos. En efecto,
el arrastre no puede suponer un instrumento de barrido absoluto de los de-
rechos de crédito pues ello daria al traste con todo el sistema financiero al
desincentivar la inversion a largo plazo en las empresas, razén por la que la
Directiva lo somete a una serie de controles para evitar que los acreedores
que efectivamente ven extendidos coactivamente los efectos de una rees-
tructuracion de la cual disienten no sufran un sacrificio desproporcionado
que les permitiria impugnar toda la reestructuracion.

Si bien los mecanismos de control son distintos en los casos de arras-
tre horizontal y vertical, existe uno comtin a ambos supuestos que es el de
la valoracién de la empresa.’* Sin dnimo de repetirnos, tinicamente recal-
caremos que la valoracién empresarial es clave para organizar la propia
reestructuracion y los diferentes arrastres, razén por la que una valoraciéon
determinada podria dar al traste con las intenciones reestructuradoras del
deudor y abrir directamente la via del Derecho Concursal. No obstante, més
alld de este presupuesto previo, como indicamos, los controles para proce-
der a un tipo de arrastre u otro varian en funcién de la clase de arrastre que
se tenga que realizar en tanto el vertical siempre tendrd un alcance mucho
mayor que el horizontal respecto al nimero y categoria de los acreedores
afectados. Esto es, por mucho que el efecto sea el mismo (extension coac-
tiva de los efectos de la reestructuracion), si se reputa diferente arrastrar a
acreedores dentro de su categoria cuando existe cierta mayoria a favor de la
reestructuracién y arrastrar a clases completas de acreedores que han disen-
tido firmemente, debiendo existir por ello salvaguardas para un tipo y otro.

4.1. Arrastre horizontal

En el caso del arrastre horizontal, los acreedores se veran arrastrados
dentro de cada clase si se alcanzan determinadas mayorias establecidas en
las normativas nacionales con la finalidad de que se alcance un plan de
reestructuracién consensual. Recuérdese que el art. 9.6 de la Directiva esta-
blece que un plan de reestructuracién quedard adoptado por las partes afec-
tadas a condicién de que, en cada categoria, se alcance una mayoria en el
importe de sus créditos o intereses, jugando el arrastre horizontal en el sen-
tido de considerar a una determinada clase como a favor del plan cuando,
no habiendo alcanzado la mayoria méxima, si que se consigue otra menor
que permita la extensién de efectos a las acreedores disidentes dentro de

3 Jonathan M. Seymour/Steven L. Schwarcz, «Corporate Restructuring under Relative
and Absolute Priority Default Rules: A Comparative Assessment», University of Illinois Law
Review, vol. 2021 (2021): 21 y ss.
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una clase (intra-class cram-down).>® En estos casos, el arrastre exigird ade-
mds la previa confirmacién por parte de la autoridad judicial o administra-
tiva ex art. 10.1.a) de la Directiva, pues en caso contrario, aun computadas
las mayorias, la extensién coactiva de efectos no tendra lugar.

Ademds de las mayorias y de la confirmacién judicial o administrativa,
el art. 10.2 de la Directiva exige una serie de presupuestos para que tal con-
firmacién pueda producirse y, con ella, la extension de efectos a los disi-
dentes: (i) el plan de reestructuracién debe adoptarse de conformidad con el
art. 9 de la Directiva (formacién de clases y mayorfas dentro de cada clase);
(ii) los acreedores con una comunidad de intereses suficiente en la misma
categoria deben ser tratados por igual y de manera proporcionada a su cré-
dito; (iii) el plan de reestructuracién tiene que notificarse de conformidad
con la normativa nacional a todas las partes afectadas; (iv) cuando haya
acreedores disidentes, el plan de reestructuraciéon ha de superar la prueba
del interés superior de los acreedores; y (v) en su caso, toda nueva finan-
ciacidn tiene que ser necesaria para cumplir el plan de reestructuracién y no
perjudicar injustamente los intereses de los acreedores.

De entre todos esos requisitos, el mds importante a efectos del arras-
tre horizontal es el que determina que el plan de reestructuracién supere la
prueba del interés superior de los acreedores en caso de que existan disiden-
tes.3® Esta prueba, copia del «best interest of creditors test» del Chapter 11
americano, se define en el art. 2.1.6 de la Directiva del siguiente modo: «una
prueba que se supera si se demuestra que ningiin acreedor disidente se veria
perjudicado por un plan de reestructuracion en comparacion con la situa-
cion de dicho acreedor si se aplicase el orden normal de prelacion en la li-
quidacion seguin la normativa nacional, tanto en el caso de liquidacion de la
empresa, ya sea mediante liquidacion por partes o venta de la empresa como
empresa en funcionamiento, como en el caso de la mejor solucion alternativa
si no se hubiese confirmado el plan de reestructuracion» 3’

En esencia, la prueba del interés superior de los acreedores trata de pro-
teger al acreedor disidente de una reestructuracioén en el sentido de garan-
tizarle que no va a recibir menos que si se aplicase el orden de pagos bajo
un escenario de liquidacién concursal. Es decir, la superacién de esa prueba

35 Dammann, «Article 9. Adoption of restructuring plans», 164.

36 Véase con carédcter general, Axel Krohn, «Rethinking priority: The dawn of the rela-
tive priority rule and the new «best interests of creditors» test in the European Union», Inter-
national Insolvency Review, vol. 30 (2021): 75 y ss.

37 La definicién de la Directiva procede del § 1129 (7) Bankruptcy Code. Véase Jack-
son, The logic..., 214-215; Pulgar, Preconcursalidad..., 196-197; Seymour/Schwarcz, «Cor-
porate Restructuring under Relative and Absolute Priority Default Rules: A Comparative
Assessment», 42 y ss.; Pacchi, «Par Condicio e Relative Priority Rule. Molto da tempo ¢ mu-
tato nella disciplina della Crisi d’impresa», 3.
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exige comparar la cuota que recibirfa el acreedor disidente bajo la reestruc-
turacion y la hipotética en caso de liquidacién, procediéndose al arrastre si
la primera es mayor que la segunda. Logicamente, si bien esta prueba debe
realizarse exclusivamente para los acreedores disidentes, es claro que la
misma ha de poder superarse para todos, pues en caso contrario la reestruc-
turacion no tendria lugar en tanto los acreedores analizardn de base que el
valor de la empresa reestructurada sea mayor que el valor de liquidacion de
la empresa.®®

En estos casos, el legislador europeo asume y acepta que la extension
coactiva de efectos al acreedor disidente o no aceptante de una refinancia-
cién constituye una suerte de sacrificio, una merma de los derechos que
el ordenamiento le atribuye con caricter general y una quiebra del princi-
pio de relatividad de los contratos, pero estd dispuesto a aceptarlo en aras
de la continuidad de la actividad del deudor que permita evitar el procedi-
miento concursal con la tinica exigencia de que, a la vista de las circunstan-
cias concurrentes, dicho sacrificio no sea desproporcionado para el acree-
dor disidente. Desde luego, serd desproporcionado el sacrificio del acreedor
disidente cuando no se respete este best interest of creditors test, esto es,
cuando la cuota resultante del arrastre de los acreedores disidentes en una
refinanciacion sea inferior a la que se obtendria o se previera obtener tras la
liquidacién concursal de la sociedad.®

Para el caso de los socios, dicha prueba también tiene que producirse
en tanto constituye un mecanismo de proteccién para todos los disidentes,
acreedores o socios. En este supuesto, lo que se tendrd que comparar serd la
cuota de reestructuracion con la cuota de liquidacién del socio como acree-
dor subordinado de tltimo grado y completamente residual, pues si la legis-
lacién nacional opta por considerarlo clase afectada y darle voto debe ser
oportunamente protegido.*® En todo caso, la prueba del interés superior de
los acreedores solo tendra que realizarse en el supuesto de impugnacién de

38 Véase las consideraciones de Tabb, Law..., 1122: «Chapter 11 is designed to maxi-
mize the value of a debtor’s assets fot the benefit of all interested constituencies. However, a
cardinal principle of chapter 11 is that this primary goal may not be achieved at the expense
of any entity with a direct financial interest in the debtor without their consent. Promoting the
«greater good» of the group as a whole does not justify treating any stakeholder worse tan
they would be treated in a liquidation. Thus, if any holder of a claim or interest would receive
more on its claim or interest in a chapter 7 liquidation tan under the proposed chapter 11
plan, and does not vote in favor the plan, that plan cannot be confirmed».

3 Fernando Azofra, La homologacion judicial de acuerdos de refinanciacion (Madrid:
Reus, 2017), 128-130; Pulgar, Preconcursalidad. .., 197.

40 Vattermoli, «La posizione dei soci nelle ristrutturazioni. Dal principio di neutralita or-
ganizzativa alla residual owner doctrine?», 884-885; Diaz, «Socios, planes de reestructura-
cién y capitalizacion de créditos en la Directiva (EU) 2019/1023, sobre reestructuracion e in-
solvencia», 36.
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la reestructuracion pues existe una presuncion general de que la misma estd
superada debido a la propia dindmica de la reestructuracién (art. 14.1.a) de
la Directiva). En caso contrario, la prueba tendria que hacerse individual-
mente para cada acreedor disidente, lo que restaria eficacia al sistema.

4.2. Arrastre vertical

Con respecto al arrastre vertical, hemos de recordar que el mismo acon-
tecerd con motivo de la reestructuracién forzosa de la deuda, cuando asi
sea aprobado por una autoridad judicial o administrativa a propuesta o con
el consentimiento del deudor y cuando se cumplan una serie de requisitos
(art. 11 de la Directiva). En primer término, no habiéndose obtenido la ma-
yoria en todas las clases de acreedores afectados, habra de ser aprobado por:
(1) una mayoria de las categorias de voto de las partes afectadas, siempre que
al menos una de esas categorias sea una categoria de acreedores garantizados
o de rango superior a la categoria de los acreedores ordinarios no garantiza-
dos; 0, de no ser asi, (ii) al menos una de las categorias de voto de las partes
afectadas o, cuando asi lo disponga la normativa nacional, los perjudicados,
que no sean una categoria de tenedores de participaciones o de cualquier otra
categoria que, a raiz de la valoracién del deudor como empresa en funciona-
miento, no recibiria ninglin pago ni conservaria ningtin interés o, cuando asi
lo disponga la normativa nacional, de la que cabria razonablemente suponer
que no recibe ninglin pago ni conserva ningun interés, si se aplicase el orden
normal de prelacién de conformidad con la normativa nacional.

En segundo lugar, habrd de cumplirse lo preceptuado en el art. 10, apar-
tados 2 y 3 de la Directiva, conjunto de requisitos que son los mismos que
para los planes consensuales y el arrastre horizontal ya comentados. En ter-
cer lugar, y mds importante, serd necesario que se garantice que las catego-
rias de voto disidentes de los acreedores afectados reciban un trato al menos
igual de favorable que el de cualquier otra categoria del mismo rango y mds
favorable que el de cualquier categoria de rango inferior, asi como que en el
marco del plan de reestructuracién ninguna categoria de las partes afectadas
pueda recibir o mantener mds del importe total de sus créditos o intereses.
Este tercer presupuesto, que en rigor encierra dos, es lo que se denomina el
test de justicia o fairness test, cuyos componentes son: la regla de la prio-
ridad absoluta, el corolario a dicha regla y la prohibicién de discriminacién
injusta entre clases con el mismo rango, que establece la necesidad de que
las clases con un rango idéntico sean tratadas pari-passu en el plan de rees-
tructuracion.*! Analicemos cada uno de estos elementos.

41 Veder, «Article 11. Cross-class cram-down», 184-185.
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La regla de la prioridad absoluta (absolute priority rule) es una norma
que prevé que la distribucién del valor de reestructuracién entre las clases
de acreedores, a falta de un acuerdo entre ellas, podrd acontecer siempre
que se cumpla el hecho de que una clase disidente de acreedores debe ser
integramente satisfecha antes de que una clase de menor rango pueda reci-
bir cualquier pago o mantener cualquier participacion en el capital bajo el
plan de reestructuracién.*? Es decir, tomado el orden de prelacién de cré-
ditos propio del Derecho Concursal, se obtiene que una clase superior a la
que apruebe el plan de reestructuracion habrd de recibir siempre mds y me-
jor que toda clase inferior a esta o, dicho de otro modo, ninguna categoria
de acreedores afectados disconforme deberd verse perjudicada si una clase
de rango inferior recibe algiin valor bajo la reestructuracién.*® Por ejem-
plo, imaginese un escenario en el que existen tres clases afectadas: una
clase de acreedores hipotecarios, otra de acreedores ordinarios y otra de
tenedores de participaciones. Si la clase de acreedores ordinarios aprueba
el plan, podra extender el mismo hacia los acreedores hipotecarios (cram-
up) y hacia los tenedores de participaciones (cram-down), siempre que los
acreedores hipotecarios reciban un trato mejor que el que dispense el plan
a los ordinarios y, por supuesto, a los socios. Ello implicara cobrar sus cré-
ditos antes y en mayor cantidad que las clases de acreedores con una pre-
lacién menor, aplicdndose dicha regla en cascada, esto es, los acreedores
hipotecarios obtendran mds y mejor satisfaccion que los acreedores ordina-
rios y estos a su vez disfrutardn de mejores condiciones que los tenedores
de participaciones.

Obsérvese como la regla de la prioridad absoluta supone un paso mads
respecto de la prueba del interés superior de los acreedores, toda vez que ya
no se trata de que las clases disidentes reciban mds que en un escenario de
hipotética liquidacién concursal, sino que, ddndose por supuesto este presu-
puesto, recibirdn el valor de la empresa en funcionamiento (valor de la rees-
tructuracion) siguiéndose el mismo orden y reglas que rigen en liquidacién
concursal. Asi, el valor de la reestructuracion se distribuira entre las clases

42 Tabb, Law..., 1153-1154: «In very general terms, this means that a junior interest
may not be retained unless claims of senior interests are fully satisfied». Véase igualmente,
Jackson, The logic..., 213-214 y Krohn, «Rethinking priority: The dawn of the relative prio-
rity rule and the new «best interests of creditors» test in the European Union», 80 y ss. Por su
parte, véase Veder, «Article 11. Cross-class cram-down», 187-189.

43 Diaz, «Socios, planes de reestructuracion y capitalizacion de créditos en la Directiva
(EU) 2019/1023, sobre reestructuracion e insolvencia», 41; Pacchi, «Par Condicio e Relative
Priority Rule. Molto da tempo & mutato nella disciplina della Crisi d’impresa», 1-2; Volberda,
«Crises, Creditors and Cramdowns: An evaluation of the protection of minority creditors un-
der the WHOA in light of Directive (EU) 2019/1023», 71.

Tabb, Law..., 1154-1155; Pulgar, Preconcursalidad..., 198-199.
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afectadas disidentes en un escenario preconcursal como si se estuviera bajo
el Derecho Concursal, toda vez que las clases superiores recibirdn mds can-
tidad y en mejores condiciones que las clases inferiores.**

No obstante, el art. 11.2 de la Directiva permite a los Estados miembros
excepcionar o, cuando menos, modular el alcance de la regla de prioridad
absoluta cuando sea necesario para lograr los objetivos del plan de reestruc-
turacion y siempre que no se perjudiquen injustamente los derechos o inte-
reses de cualquier parte afectada.*> En este supuesto, los Estados miembros
pueden valorar la introduccién en sus ordenamientos nacionales de la re-
gla de prioridad relativa (relative priority rule), la cual consiste en que las
clases disidentes recibirdn un trato al menos igual de favorable que la de
cualquier otra categoria de rango inferior.*® Es decir, al amparo de la regla
de prioridad relativa, las clases inferiores o mds junior podrén recibir pa-
gos al mismo tiempo o en una cuantia similar que los que tomen las clases
mds senior, no siendo por ello necesario que estas hayan sido integramente
satisfechas con anterioridad.*’ Bajo esta regla, el valor de la reestructura-
cién podra distribuirse entre mds clases (socios incluidos), fomentdndose
asi el apoyo de las categorias inferiores aun a pesar de cierto sacrificio de
las clases disidentes superiores. Si retomamos el ejemplo anterior, la clase
de acreedores ordinarios podrd cobrar parte de sus créditos aun cuando los
acreedores hipotecarios no hayan percibido el 100% de sus derechos bajo
la reestructuracién. Ademds, los tenedores de participaciones podrin igual-
mente recolectar parte del valor de la reestructuracién sin que los acreedo-
res ordinarios se hayan visto satisfechos integramente.

4 Vattermoli, «La posizione dei soci nelle ristrutturazioni. Dal principio di neutralita or-
ganizzativa alla residual owner doctrine?», 868-869; Thery, «Los marcos de reestructuracion
en la Propuesta de Directiva de la Comision Europea de 22 de noviembre de 2016 (I)», 540 y
ss.; Pulgar, Preconcursalidad..., 199.

4 A este respecto, sefiala el Considerando 56 de la Directiva de Reestructuraciones:
«Los Estados miembros deben poder prever excepciones a la regla de prelacion absoluta,
por ejemplo cuando se considere justo que los tenedores de participaciones mantengan de-
terminados intereses en el plan a pesar de que una categoria de mayor prelacion se vea
obligada a aceptar una reduccion de sus créditos o de que proveedores de suministros bd-
sicos cubiertos por la disposicion relativa a la suspension de ejecuciones singulares reci-
ban su pago antes que categorias de acreedores de mayor prelacion. Los Estados miem-
bros deben poder escoger cudl de los mecanismos de proteccion anteriormente indicados
ponen en prdctica».

46 Krohn, «Rethinking priority: The dawn of the relative priority rule and the new «best
interests of creditors» test in the European Union», 80 y ss.; Seymour/Schwarcz, «Cor-
porate Restructuring under Relative and Absolute Priority Default Rules: A Comparative
Assessment», 6 y ss.; Veder, «Article 11. Cross-class cram-down», 185-187.

47 Véase las consideraciones sobre esta regla en el Derecho norteamericano en Tabb,
Law..., 1155y ss. Por su parte, Pulgar, Preconcursalidad..., 200-201.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354  ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 133-162
doi: https://doi.org/10.18543/ced.2370 e http://ced.revistas.deusto.es 155



El arrastre de acreedores en la Directiva UE 2019/1023... Miguel Martinez Mufioz

Con respecto al segundo de los elementos del test de justicia, este con-
siste en el corolario a la regla de la prioridad absoluta/relativa, el cual enun-
cia que es preciso que en el marco del plan de reestructuracion ninguna ca-
tegoria de acreedores pueda recibir o mantener mas del importe total de sus
créditos o intereses. El corolario de la regla parece una obviedad, pero pre-
tende evitar una aplicacion estricta de dicha regla que conduciria a que la
clase mds senior se apropiase de todo el valor de la reestructuracion sin que
se distribuyese nada al resto de clases mds junior. Desde el punto de vista
de los socios, el corolario constituye un instrumento de tutela extraordinario
pues supone un contrapeso a la regla de prioridad absoluta en el sentido de
que les asegura que si el valor de reestructuracion es superior al valor de la
deuda, el exceso les serd atribuidos a ellos mismos en tanto los acreedores
no participan del mayor valor de la empresa una vez han sido satisfechos
sus derechos.*®

Por dltimo, el tercer componente del test de justicia, presupuesto de
proteccién de los acreedores en los casos del arrastre vertical o cross-class
cram-down, es la prohibicién de discriminacion injusta entre clases con el
mismo rango. Ello implica que, si bien dentro de cada clase debe existir
igualdad, también debe regir esta entre las clases de rango idéntico pues no
cabe tratar desigual e injustamente a los que son iguales, salvo l6gicamente
que lo hayan aprobado en el marco de un plan consensual. Este elemento,
asf enunciado, protege la equidad horizontal impidiendo diferencias de trato
no justificadas.*

Asi, una vez analizados estos limites, podemos concluir que la Direc-
tiva pretende incentivar por encima de todo la reestructuracién empresarial,
salvando la empresa y evitando asi la destruccién de valor que se consigue
con la tramitacion de un concurso. No obstante, la reestructuracion forzosa
no puede imponerse a cualquier precio, constituyendo la prueba del interés
superior de los acreedores y el test de justicia los mayores defensores de los
intereses de los acreedores, los cuales se encontraran tensionados entre ac-
ceder a una reestructuracion del deudor y la conservacién del valor de su
crédito. Adicionalmente, la valoracién de la empresa y la formacién de las
clases serdn claves en las futuras reestructuraciones, toda vez que de ellas
dependerd la correcta aplicacion de los mecanismos de arrastre y el éxito
mismo de la operacion. Este espiritu de la Directiva se ha trasladado igual-

48 Diaz, «Socios, planes de reestructuracion y capitalizacion de créditos en la Directiva
(EU) 2019/1023, sobre reestructuracion e insolvencia», 48.

49 El origen de esta norma se encuentra en el § 1129 (b) Bankruptcy Code. A este res-
pecto, Tabb, Law..., 1154 sefala: «The confirmation cram down standard is spelled out in
§ 1129 (b)(1): from the perspective of the dissenting class, the plan may be confirmed if it
“does not discriminate unfairly, and is fair and equitable”».
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mente al Derecho espafiol, donde la transposicion estd ya en sede de trami-
tacion parlamentaria, extremo que analizamos seguidamente.

III. El arrastre de acreedores en el Derecho Preconcursal espafiol

El Derecho Preconcursal espafiol ha venido formandose desde el afio
2009, en concreto, desde la publicacién del Real Decreto-ley 3/2009, de 27
de marzo, y de ahi ha ido evolucionando hasta constituir, en nuestra opinién,
uno de los ordenamientos juridicos mds eficientes y relevantes de la Unién
Europea. En efecto, como ya hemos adelantado, el vigente Real Decreto Le-
gislativo 1/2020, de 5 de mayo, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley Concursal (BOE de 7 de mayo de 2020) (en adelante, el «<TRLC») ya
contiene ciertas de las medidas que la Directiva de Reestructuraciones trata
de implantar en los diferentes Estados miembros, lo que demuestra que nues-
tro ordenamiento preconcursal lleva afios de adelanto y que la incidencia de
la Directiva serd menor que en otros paises de nuestro entorno.

Desde esta perspectiva, el Derecho Preconcursal espafiol contemplaba
la homologacién judicial de los acuerdos de refinanciacion y ofrece la po-
sibilidad del arrastre horizontal o intra-class cram-down si se cumplen de-
terminadas mayorias dentro de cada clase. Asi, los arts. 623 y 626 TRLC
establecen determinadas mayorias en funcion de la clase de acreedores fi-
nancieros afectada (acreedores garantizados o no garantizados) y de las me-
didas a extender coactivamente a los disidentes o no aceptantes. Es decir,
una vez planteado un acuerdo de refinanciacion, si este es homologado ju-
dicialmente por cumplir los requisitos del art. 606 TRLC (entre ellos, que
al menos una mayoria del 51% del pasivo financiero lo apruebe), podran
extenderse coactivamente las medidas del acuerdo de refinanciacion a los
acreedores disidentes o no aceptantes si se dan ciertas mayorias en funcién
de la categoria de acreedores financieros.”® Asi configurado, el arrastre bajo

30 En este sentido, para los acreedores no dotados de garantias reales o por la parte del crédito
que exceda el valor de la garantia real se precisard un 60% para extender las esperas por un plazo
no superior a cinco afios y la conversion de los créditos en créditos participativos durante el mismo
plazo; o un 65% para las esperas por un plazo superior a cinco afios (y no superior a diez), las qui-
tas, la conversion de los créditos en acciones o participaciones de la sociedad deudora o de otra so-
ciedad, la conversion en créditos participativos por periodo superior a cinco afios y no superior
a diez, en obligaciones convertibles, en créditos subordinados, en créditos con intereses capitaliza-
bles o en cualquier otro instrumento financiero con caracteristicas, rango o vencimiento distintos
de aquellos que tuvieran los créditos originarios, y la cesién de bienes o derechos a los acreedores
en pago o para pago de la totalidad o parte de la deuda. Estas mayorfas se elevan al 65% y al 80%
para los acreedores dotados de garantias reales, siendo mayores dada la proteccion dispensada por
el ordenamiento a los derechos de garantia. Véase Pulgar, Preconcursalidad. .., 713-722.
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el Derecho espafiol comporta el incumplimiento del principio de relatividad
de los contratos bajo el art. 1257 CC, si bien el mismo se ve compensado
por las cautelas previstas en el ordenamiento, esto es, la propia homologa-
cidn judicial, el hecho de que se tengan que conseguir determinadas mayo-
rias de aceptacién y que se trate de acreedores profesionales, asi como la
siempre posibilidad de impugnacién de la refinanciacién sobre la base del
sacrificio desproporcionado.’!

Llegados a este punto, se ha de decir que la transposicion de la Direc-
tiva ha venido a reformar el régimen vigente y que actualmente se encuen-
tra en tramitacion parlamentaria el Proyecto de Ley, publicado en el mes
de enero de 2022, que introduce alguna de las novedades de la regulacién
europea. Asi, la reestructuracion se permite en fase de probabilidad de la
insolvencia, de insolvencia inminente o de insolvencia actual, sin hacer
distincion alguna entre dichos presupuestos temporales. Logicamente, el
Proyecto de Ley parte de que la reestructuracion es preferible en todo caso
a la declaracion del concurso, por eso se permite incluso cuando dicha de-
claracién fuese obligatoria (insolvencia actual). Dicho esto, el estadio tem-
poral tipico en el que se habrd de proceder a la reestructuracion serd en fase
de probabilidad de la insolvencia, la cual existird cuando sea objetivamente
previsible que, de no alcanzarse un plan de reestructuracion, el deudor no
podra cumplir regularmente sus obligaciones a la fecha de sus vencimientos
(art. 584 del Proyecto de Ley).>?

Por otro lado, y centrando nuestra reflexion en el tema que nos ocupa,
el arrastre de acreedores constituye un instrumento fundamental en la con-
figuraciéon de los nuevos marcos de reestructuracién preventiva y, expre-
samente en el caso del Proyecto de Ley, influye decisivamente en algo, en
apariencia tan nimio, como es la denominacién del Libro II, toda vez que
los antiguos acuerdos de refinanciacion y extrajudiciales de pago desapa-
recen ante el surgimiento del «plan de reestructuracién». Ya no hay maés
acuerdos, sino que hay planes en tanto el acuerdo no constituye un requi-
sito para alcanzar la reestructuracién al ser posible el arrastre entre clases y
la imposicién forzosa o coactiva del plan.>> Ademds, la refinanciacién deja
paso al concepto mds amplio de la reestructuracion en tanto dejan de ser ex-
clusivamente subsumibles en la misma los pasivos financieros para abrirse
a todo tipo de pasivo (salvo los excluidos en virtud del art. 616.2 del Pro-
yecto de Ley) y de activo.

3t Azofra, La homologacion..., 39.
32 Garcimartin, «Sobre el nuevo régimen aplicable a los planes de reestructuracién del
Libro II del Anteproyecto (y las novedades en el Libro IV)», 52-53.
33 Garcimartin, «Sobre el nuevo régimen aplicable a los planes de reestructuracién del
Libro II del Anteproyecto (y las novedades en el Libro IV)», 55.
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Se regula igualmente el relevante tema de la formacién de las clases
(arts. 623 y ss. del Proyecto de Ley), estableciéndose la necesidad de que
exista un interés comun a los integrantes de cada clase fijado conforme a
criterios objetivos, lo que se presume en el supuesto de créditos de igual
rango determinado por el orden de pago en el concurso de acreedores. A su
vez, los créditos de un mismo rango concursal podrdn separarse en distintas
clases cuando haya razones suficientes que lo justifiquen y los créditos con
garantia real, en principio, serdn tratados como una clase tinica, salvo que la
heterogeneidad de los derechos o bienes gravados justifique su separacion.
Igualmente, el Proyecto de Ley opta por considerar a los socios como una
clase de acreedores mds, por lo que podran interactuar en la reestructura-
cidn, pero sin poder obstaculizar la misma. Obsérvese a este respecto cémo
se contempla lo previsto en la Directiva y se deja cierta libertad en la con-
figuracion de las clases, lo cual es 16gico al depender fundamentalmente de
las caracteristicas de cada reestructuracion concreta.

El plan consensual se alcanzard cuando sea aprobado por una mayoria
superior a los dos tercios del importe del pasivo dentro de cada clase, pu-
diendo darse el arrastre horizontal y vertical solo cuando el plan de rees-
tructuracion sea homologado conforme a lo previsto en los arts. 635 y ss.
del Proyecto de Ley. Asi, la reestructuracién forzosa o el cross-class cram-
down serd posible cuando el plan no haya sido aprobado por todas las cla-
ses afectadas, pero si por: (i) una mayoria simple de las clases, siempre que
al menos una de ellas sea una clase de créditos que en el concurso habrian
sido calificados como créditos con privilegio especial o general o; (ii) al
menos una clase que, de acuerdo con la clasificacién de créditos prevista
por esta ley, puede razonablemente presumirse que hubiese recibido algin
pago tras una valoracién de la deudora como empresa en funcionamiento.
Ademads, serd preciso que se cumpla con la regla de prioridad y su corolario
pues, de no hacerse, los acreedores afectados podran impugnar la reestruc-
turacion sobre la base del art. 655 del Proyecto de Ley.

Nétese como el Proyecto de Ley opta por implantar la regla de priori-
dad relativa en lugar de la absoluta para fomentar que las clases inferiores
cobren una cantidad, aunque las clases superiores no se hayan visto satisfe-
chas en su totalidad. Ello, no obstante, se complementa con una proteccién,
necesaria en nuestra opinion, a los titulares de los créditos dotados de ga-
rantias reales. Asi, prevé el art. 651 del Proyecto de Ley que los acreedores
titulares de derechos de garantia real que hayan votado en contra del plan y
pertenezcan a una clase en la que el voto favorable hubiera sido inferior al
voto disidente, tendran derecho a instar la realizacion de los bienes o dere-
chos gravados en el plazo de un mes a contar desde la publicacién del auto
de homologacion en el Registro piblico concursal, derecho que podra ser
sustituido por la opcién de cobrar en efectivo la parte cubierta por el valor
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de la garantia. Por nuestra parte, consideramos que esta regla es muy nece-
saria para salvaguardar la eficacia del sistema de garantias reales, toda vez
que, si el acreedor garantizado pudiese ser arrastrado obligatoriamente en
una reestructuracion, ;de qué le serviria negociar provisto de una garan-
tia real? La posibilidad del cross-class cram-down/cram-up configurado
de una forma absoluta podria dar al traste con la funcién de la garantia real
bajo el ordenamiento juridico espafiol, razén por la que nueva norma pre-
vista tutela un derecho que merece ser respetado so pena de una caida gene-
ralizada de la inversién en proyectos y de la concesién de créditos.

En conclusidn, la transposicién que realiza el Proyecto de Ley de la Di-
rectiva debe reputarse correcta, toda vez que contiene buena parte de las
medidas para garantizar el éxito de la reestructuracién, como es la posibili-
dad del arrastre vertical, asi como la formacién de las clases y las medidas
de proteccion frente a los acreedores, ademds de un procedimiento especial
para microempresas. Habrd de esperarse al resultado de la futura tramita-
cion parlamentaria y al resultado final de un Proyecto de Ley que, pese a
su cardcter necesario, no surge en el momento temporal mas oportuno dada
la existencia de la legislacion de emergencia causada por la COVID-19, lo
que hace que el espiritu refundidor y la conveniencia de tener en un tnico
texto todas las normas concursales y preconcursales se vea muy limitada.
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Resumen: Este estudio tiene por objeto el andlisis y la valoracién critica de
la evolucion juridico-normativa experimentada en el ambito de la contratacion y
documentacién electrénica en el transporte por carretera en la UE. En particular, el
andlisis de aquellas distorsiones que pudieran aflorar relacionadas con la insercién
en el sector del transporte por carretera de la contratacion y documentacién
electrénica, la ausencia o no de regulacién mercantil internacional sobre la materia
y su incidencia sobre la politica comtin de transportes vigente.

Palabras clave: Derecho internacional privado, transporte por carretera,
documentacién y contratacion electrénica, ley aplicable.

Abstract: This study aims to analyses and critically assess the legal and
regulatory developments in the field of electronic contracting and documentation
in road transport in the EU. In particular, the analysis will focus distortions
that could arise related to the insertion in the road transport sector of electronic
contracting and documentation, the absence or not of international trade re-
gulation on the subject and its impact on the common transport policy in force.

Keywords: private international Law, international carriage by road,
electronic contracting and documentation, applicable law.

Cuadernos Europeos de Deusto
ISSN: 1130-8354  ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 163-197
164 doi: https://doi.org/10.18543/ced.2371 e http://ced.revistas.deusto.es



Contratacién y documentacién electrénica...  J. L. Iriarte, E. A. Calderén, J. E. Torres, T. V. Gonzdlez, U. Belintxon

I. Consideraciones preliminares

Abordar y combinar una materia ampliamente especializada como el
Derecho del transporte con la contratacién y documentacion electrénica y el
Derecho internacional supone un evidente reto debido a la carencia de con-
cretos estudios de cardcter doctrinal en la materia'. Por otro lado, no es me-
nos cierto que esta aproximacion de estudio, reflexion y andlisis conmina
una perspectiva caleidoscépica?, o cuanto menos, un enfoque pluridiscipli-
nar, sin obviar o desatender la perspectiva iusprivatista propia de nuestra
disciplina y la presencia de distintos, y en ocasiones también contrapuestos,
bloques normativos a abordar?.

La doctrina internacionalista y mercantilista viene desde hace un
tiempo revindicando la particularidad y autonomia cientifica inherente a es-
tos dmbitos de estudio y reflexién?, nos referimos al Derecho del transporte
y a la contratacion electrénica. La disciplina del transporte no es un sector
ajeno al signo de los tiempos y su futuro inmediato pasa sin duda alguna
por reformularse o adecuarse a la diversidad de interrogantes que se presen-
tan para este siglo Xx1, entre ellos la contratacién y documentacién electrd-
nica y/o la inteligencia artificial proyectada sobre el transporte. Este es un
motivo mds para considerar al Derecho del transporte (europeo y/o extra-
europeo) como una disciplina propia con significativa entidad como para
ser considerada auténoma respecto a las restantes dreas® o disciplinas de un
Derecho que no soporta, mds alld de los dmbitos académicos, los comparti-
mentos de carécter estanco®.

Amalgamar en un aporte doctrinal de estas caracteristicas la contratacion
y documentacidn electrénica, el Derecho del transporte y su incidencia sobre

' En relacién a ello véase, Julio Diego Gonzélez Campos, «Diversification, Specialisa-
tion, Flexibilisation et Materialisation de régles de Droit International Privé», en R.des C,
t. 287 (2002):156 y ss.

2 Sobre este particular puede verse a Cécile Legros, «Contrat de transport international par
route de marchandises et de voyageurs», en Juris régles.Clas.dr.int, fasc. 571-66 (2012): 13 y ss.

3 A cerca de esta cuestién puede verse, Juan José Alvarez Rubio, «La regla de especifici-
dad como cauce para superar los conflictos normativos entre Derecho comunitario y los Con-
venios internacionales en materias especiales», en La Ley, nim. 7499 (2010): 1-6.

4 En este sentido véase José Luis Iriarte Angel, El contrato de embarque internacional
(Madrid: Beramar S.L., 1993), 100-ss.

5 Entre otros, vid. Unai Belintxon Martin, «Derechos humanos y responsabilidad social cor-
porativa en las empresas de transporte. Un apunte de Derecho europeo», Cuadernos Europeos de
Deusto, 63 (2020): 269-294.

¢ En este sentido, entre otros: Marc Pichars, «L’évolution de la norme dans les transports»,
en Peru-Pirotte, L., Dupont-Legrand, B., y Landsweerdt, C. (Dirs.), Le Droit du transport dans
tous ses états: réalités, enjeux et perspectives nationales, internationals et européennes (Bruselas:
Larcier, 2012), 17-48.
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diversos aspectos relacionados directa o indirectamente con cuestiones mer-
cantiles, internacionales y administrativas’, exige cuanto menos un ejercicio
anticipado de acotacién® que posibilite definir de qué forma o qué subsecto-
res de la citada disciplina auténoma permite un trinomio compuesto por las
tres materias referidas. Sin atisbo de duda el 4mbito donde debe quedar en-
marcada esta investigacion no es otro que el del &mbito del Derecho europeo
del transporte. Nos explicamos, entiéndase por este al objeto tinicamente de
concretar los contornos del estudio, aquellas distorsiones que pudieran aflo-
rar relacionadas con la insercidn en el sector del transporte por carretera in-
ternacional de documentos de caricter electrénico, la determinacién de la
ley aplicable a estos contratos internacionales, la ausencia o no de regulacién
mercantil internacional sobre la materia y su incidencia en la politica comtin
de transportes vigente en la UE. No obstante, advertido lo anterior, al tra-
tar los documentos de cardcter electrénico nos centraremos tnicamente en
la carta de porte utilizada en el transporte de mercancias por carretera y no
valoraremos, por carecer de Convenio internacional en vigor, la documenta-
cidn utilizada en el transporte de personas viajeras por carretera®.

Por otro lado, cabe ser conscientes de que la politica comun de trans-
portes de la Unién Europea parece ser en la actualidad la menos comtin de
todas las politicas, y esto, sin duda, repercute en el desarrollo y estableci-
miento de un marco juridico armonizado y seguro'® a nivel de los 27 que
pueda proyectarse en dichos términos sobre la contratacién y documenta-
cidn electrénica aplicada al transporte.

Como venimos reiterando desde hace algtin tiempo, la nota de interna-
cionalidad de esta disciplina y su propension hacia su uniformidad norma-
tiva internacional'!, caracterizada y/o delimitada en la actualidad por el fe-

7 Vid. Carmen Agoués Mendizabal, La intervenciéon administrativa en el transporte por
carretera, RDT,n.° 7 (2011): 51-92.

8 Referente a esta cuestion véase, Unai Belintxon Martin, Derecho europeo y transporte
internacional por carretera (Cizur Menor: Aranzadi, 2015), 42-49.

° En el afio 1973 la UNECE efectué un intento de dotar a este particular sector comercial
de un Convenio internacional sobre el contrato de transporte internacional de pasajeros por ca-
rretera (Convention on the contract for the international carriage of passengers and luggage by
road —CVR—. Ginebra, 1 de marzo de 1973. Recuperado de www.unece.org.) Un texto inter-
nacional que regulaba en sus articulos 5 a 7 el ticket o billete como documento de transporte.
Como advertimos, dicho Convenio no entr6 en vigor por falta de ratificaciones, lo que ha impe-
dido (a diferencia de lo que acontece para el transporte de mercancias por carretera) una armo-
nizacion juridico-normativa internacional sobre este documento de transporte y su utilizacion.

10 En este sentido entre otros: José Carlos Ferndndez Rozas, «El Espacio de libertad, segu-
ridad y justicia consolidado por la Constitucién Europea», La Ley: Revista espariola de jurispru-
dencia y legislacion, D-195 (2004): 16.

' Vid. Francesco Berlingieri, «Uniformité du Droit Maritime. Quelques problems», Il dir.
mar (1992-1I1): 796 y ss.; Jan Ramberg, «Unification of transport law: difficulties and possibi-
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némeno de la europeizacién del Derecho privado!? con origen en el Tratado
de Amsterdam!3, reforzada y consolidada en la actualidad tras trece afios de
vigencia del Tratado de Lisboa!#, asi como la proyeccién o dimension ex-
terna'> de dicho embiste!®, refleja de forma clara un haz de problemas di-
versos dentro de un proyecto europeo!'’ que parece por momentos tamba-
learse o desnortarse tras los procesos de salida vividos'8, y esto tiene un
reflejo directo en la previsibilidad de resultado y en la seguridad juridica!®
requiriéndose de un nuevo tiempo en el que se fortalezca el viejo proyecto®
de los Estados Unidos de Europa?!.

lities», Dir.mar. (2010): 813-818. Sobre la historia de las Reglas de Rotterdam, puede verse a
Francesco Berlingieri, «The history of the Rotterdam Rules», The United nations Convention on
Contracts for the International Carriage of goods Wholly or Partly by Sea- An Appraisal of the
Rotterdam rules, M.D. Guner-Ozbek (Ed.) (Berlin-Heiderberg: Springer-Verlag, 2011), 1-63.

12 En relacién a ello, entre otros, José Luis Iriarte Ange], «La armonizacion del Derecho
internacional privado por la Unién Europea», Jado: Boletin de la Academia Vasca del Dere-
cho,n 9 (2006): 47-73

13 Juan José Alvarez Rubio, «La incidencia del Tratado de Amsterdam en el sistema es-
paiiol de Derecho interregional», Anales de la Facultad de Derecho, 18 (noviembre de 2001):
65-78.

14 En este sentido vid. Alfonso Luis Calvo Caravaca, «El Derecho internacional pri-
vado de la Comunidad Europea», Anales de Derecho, Universidad de Murcia, n.° 21
(2003): 49-69.

15 Alegria Borras Rodriguez, «La proyeccion externa de la comunitarizacién del Derecho
internacional privado: los datos del problema», en La Ley, nim. 5611 (2002): 1-8.

16 En relacién a ello, entre otros: Ménica Guzmadn Zapater, «Cooperacién civil y Tratado
de Lisboa: ;Cudnto hay de nuevo?», La Ley, n.° 7479 (2010): 713-ss.; Alegria Borras Rodri-
guez, «La Comunitarizacion del Derecho Internacional Privado: pasado, presente y futuro»,
Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz (2001) (Vitoria-Gasteiz: Servicio de Pu-
blicaciones de la Universidad del Pais Vasco, 2002), 285-318.

17 Vid. José Carlos Ferndndez Rozas, «LLa comunitarizacién del Derecho internacional pri-
vado y Derecho aplicable a las obligaciones contractuales, Revista Espariola de Seguros, 140
(2009): 600-ss.

18 Sara Moya Izquierdo, Clara Garcia Ferndndez y Miguel Troncoso Ferrer, «El posi-
ble impacto del Brexit en los contratos internacionales de dmbito europeo», Revista Aranzadi
Union Europea, nim. 12 (2016).

19 Sobre la evolucion juridica en el espacio europeo del Derecho internacional, entre
otros: Pedro A. de Miguel Asensio, «Integracién Europea y Derecho Internacional Privado»,
RDCE, vol. 2 (1997): 413-445.

20 Sobre la integracion econdmica y el desarrollo de un nivel adecuado de coordinacién
juridica, véase: José Maria Gondra Romero, «Integraciéon econémica e integracion juridica en
el marco de la Comunidad Econémica Europea», en Garcia De Enterria, E., Gonzalez Cam-
pos J.D., Mufioz Machado S. (Dirs.), Tratado de Derecho comunitario europeo, vol. 1 (Ma-
drid: Civitas, 1986), 275-312.

21 Juan José Alvarez Rubio, «Transporte Maritimo Internacional de Mercancias: alcance
material y conflictual de la Autonomia Contractual», III Seminario internacional de Derecho
Internacional Privado: Autorregulacion y unificacion del derecho de los contratos interna-
cionales (Universidad Complutense de Madrid, 2009), 558-559.
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La politica comiin de transportes debiera de constituir sin atisbo de
duda el elemento vertebrador del desarrollo econémico y social de la
UE?2, puesto que el transporte de mercancias y de personas pasajeras ga-
rantiza la libertad de movimiento y la libre circulacion de personas y mer-
cancfas en una sociedad de naciones como la nuestra?’. Un sector abierto
a los cambios técnicos que puedan provenir de la mano de la contrata-
cién y documentacion electrénicas, la inteligencia artificial y un largo etc.
Piénsese que un alto porcentaje de nuestras actividades domésticas y/o
profesionales diarias quedan ya supeditadas a la contratacion electrénica
y a la inteligencia artificial. Es hoy cuasi imposible acudir a una entidad
de crédito y ser atendido por una persona para los menesteres mas sen-
cillos de la actividad bancaria y el control de las finanzas domésticas y/o
familiares.

No queremos ni esgrimir ya las masivas dificultades y las toneladas de
burocracia digital inteligente a las que se enfrentan a diario miles de peque-
flas y medianas empresas de todos los sectores, también del transporte, para
la llevanza de la préctica diaria de la concreta actividad. La obligacién im-
puesta a las personas juridicas, empresas transportistas, porteadoras, opera-
doras logisticas, agentes de aduanas, corredores, empresas estibadoras, y/o
agentes para relacionarse con la Administracién publica de manera total-
mente electrénica es hoy una realidad. De hecho, los actos administrativos,
las sanciones, y la expedicién de los titulos habilitantes para transportar ya
se materializan por escrito utilizando mayoritariamente los medios electrd-
nicos.

Ante esta realidad, son innumerables las incégnitas que afloran sobre
la contratacién y documentacién electrénica y la incidencia directa de todo
ello en el Derecho privado aplicable al sector del transporte. Lo que nos
lleva a plantearnos, por un lado, si los textos normativos vigentes aplicables
al transporte internacional por carretera ofrecen una respuesta adecuada al
siglo XxX1, y en su caso, cudles son las potenciales distorsiones que pudieran
aflorar en este transcendental sector del comercio nacional e internacional.
Y por otro, si la concrecién o determinacion de la ley aplicable a las obliga-
ciones de transportar contratadas y documentadas electrénicamente difiere
de la concrecién de la ley aplicable a las obligaciones de transportar tradi-
cionales.

22 En este sentido, entre otros: Unai Belintxon, Martin, «La obligada adecuacién de la
LOTT y el ROTT al Derecho europeo en materia de acceso a la profesién de porteador/transpor-
tista», Revista La Ley Union Europea, 58 (2018): 1-19.

23 José Carlos Ferndndez Rozas, «El 60 aniversario de los Tratados de Roma: algo mds
que una simple celebracion», La Ley, 46 (2017): 1-8.
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II. La aplicacién del Reglamento Roma I sobre ley aplicable a las
obligaciones contractuales en su proyeccion sobre los contratos de
transporte electrénicos

1. Consideracion preliminar

El Reglamento (CE) 593/2008, sobre la ley aplicable a las obligaciones
contractuales (2008), cominmente denominado Roma I, es una norma de
alcance universal o erga omnes (articulo 2) y por consiguiente constituye
la normativa que se aplica en los Estados miembros de la Unién Europea,
salvo Dinamarca, para determinar la ley reguladora de los contratos interna-
cionales, aunque no sea la de un Estado miembro.

El texto europeo parte de la solucion, consagrada en su articulo 3, de
que los contratos internacionales, también los electrénicos, se rigen en pri-
mer lugar por la ley elegida por las partes contratantes, es decir, recurre a la
autonomia de la voluntad conflictual y, como posteriormente veremos, la
configura de una manera muy amplia y practicamente sin limites. Sin em-
bargo, esta técnica estd pensada para los supuestos en los que ambas par-
tes estdn, al menos tedricamente, en un plano de igualdad. Por el contrario,
cuando los contratantes operan en una situacién de desigualdad, porque hay
una parte fuerte y una parte débil, Roma I establece soluciones tendentes a
proteger a la parte contratante que se encuentra en inferioridad mediante di-
versas técnicas, una de las cuales consiste en limitar la eleccién de ley por
las partes. Ciertamente, también las leyes de policia a las que se refiere el
articulo 9 del Reglamento constituyen un importante limite a la autonomia
de la voluntad, pero su tratamiento desborda los mérgenes de este trabajo y
no entraremos a su analisis.

2. Rasgos caracteristicos del articulo 3 del Reglamento Roma I.
La autonomia de la voluntad

El articulo 3.1 comienza diciendo: «El contrato se regird por la ley ele-
gida por las partes»; es decir, establece con claridad y rotundamente que la
primera conexion para determinar el ordenamiento aplicable a un contrato
internacional, tradicional o electrénico, es la autonomia de la voluntad. Esta
solucién es elevada a la categoria de principio general del propio Regla-
mento por la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea,
que en su sentencia de 18 de octubre de 2016 (asunto C-135/15) afirma?*:

24 STJUE de 18 de octubre de 2016. Asunto C-135/15, Republica de Grecia vs. Grigorios
Nikiforidis. ECLI:EUC:2016:774.
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«... es preciso sefialar que del articulo 3, apartado 1, y, en lo que respecta,
mds concretamente, a los contratos de trabajo, del articulo 8, apartado 1,
del mismo Reglamento se desprende que la autonomia de la voluntad de las
partes del contrato en lo que atafie a la eleccién de ley aplicable constituye
el principio general consagrado por el Reglamento Roma I»?°. En este sen-
tido coincide sustancialmente con el predmbulo de la citada norma europea,
que en su punto 11 dice: «La libertad de las partes de elegir la ley aplicable
debe constituir una de las claves del sistema de normas de conflicto de le-
yes en materia de obligaciones contractuales».

Por consiguiente, el articulo 3 configura la autonomia de la voluntad de
una manera amplia y practicamente no sometida a limites. Como ha sefia-
lado la doctrina?® para operar validamente solo tiene que someterse a tres
exigencias: claridad de la eleccién de Ley, eleccién de una ley estatal y que
el pacto sea vélido.

Respecto a la claridad de la eleccidn, el propio articulo 3.1 dice que la
misma «deberd manifestarse expresamente o resultar de manera inequivoca
de los términos del contrato o de las circunstancias del caso». Esto significa
que solo son vdlidas la eleccion expresa y la eleccidn técita, pero no caben
la presunta o la hipotética. La eleccidn expresa es la que se manifiesta de
manera indudable en el propio contrato o en cualquier otro medio perdura-
ble (un documento separado, remisién a unas condiciones generales de con-
tratacion, un intercambio de mails, etc.) o incluso de forma oral; si bien esta
ultima modalidad es insegura y en ocasiones ineficaz, puesto que puede lle-
gar a plantear serios problemas de prueba de la existencia del pacto de de-
signacién de ordenamiento. La eleccién técita debe ser «inequivoca», bien
porque se derive de los términos del contrato (remision al ordenamiento lo-
cal siendo que el contrato se debe cumplir inicamente en un pais, reproduc-
cidn literal y reiterada de la legislacion de un Estado, etc.), o bien porque
resulte de las circunstancias del caso (acuerdo para conferir competencia
exclusiva a los Tribunales de un Estado para resolver los litigios dimanan-
tes del contrato, contratos interrelacionados, el comportamiento de las par-
tes de conformidad con un ordenamiento, el comportamiento procesal de
los contratantes, etc.).

La eleccién debe ser en favor de la Ley vigente de un Estado existente
en el momento que se hace la misma. Esto es ldgico, pues solo un ordena-

25 Sobre esta cuestién véase el excelente estudio de la profesora Marta Casado Abar-
quero, La autonomia de la voluntad en el contrato de trabajo internacional (Cizur Menor:
Thomson Aranzadi, 2008), 82-171.

26 Alfonso Luis Calvo Caravaca y Javier Carrascosa Gonzdlez, Derecho Internacional
Privado, Vol. 2, 18. ed. (Granada: Comares, 2018); M.? Dolores Ortiz Vidal, Ley aplicable a
los contratos internacionales y eficiencia conflictual (Granada: Comares, 2014).
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miento estatal tiene la capacidad de regular todos los extremos que plantea
un contrato internacional. No obstante, en este aspecto el término «Estado»
debe ser entendido mds bien como «pais», en el sentido de que las partes
contratantes también puede designar como aplicable a su contrato la Ley de
una entidad infraestatal con Derecho contractual propio (un Estado parte de
una Federacion o de una Confederacion, una Comunidad Auténoma, una
Provincia, etc.). Pero ademds no se puede olvidar que la obligacién de so-
meterse a la ley de un pais «no impide a las partes incorporar por referencia
a su contrato un Derecho no estatal o un convenio internacional» (punto 13
del Predmbulo). Es decir, los contratantes tienen la facultad de incorporar a
su contrato «normas no estatales» (Lex Mercatoria, Principios UNIDROIT,
usos del comercio generales o particulares, etc.), pero la validez de tales in-
corporaciones quedard limitada por lo establecido en el ordenamiento esta-
tal que rija el contrato.

En cuanto a la validez del pacto hay que partir de la idea fundamental
de que el acuerdo de eleccion de ley es auténomo respecto del contrato al
que se refiere; o sea tiene una naturaleza independiente y especifica. Esta
realidad tiene la importantisima consecuencia de que la eventual nulidad
del contrato no implica forzosamente la consiguiente nulidad de la cldu-
sula de eleccién de ordenamiento, que seguiria operando a todos los efec-
tos. Lo mismo se puede decir, aunque en sentido inverso, de los supues-
tos en los que la nulidad afecta a dicha cldusula. La validez de esta dltima
dependerd de que se haya pactado por contratantes que tengan la debida
capacidad de conformidad con el ordenamiento que rija su estatuto perso-
nal, que su forma sea la prevista en un ordenamiento aplicable de acuerdo
con el articulo 11 del Reglamento Roma I y que el consentimiento sea va-
lido en virtud de la ley que seria aplicable si el pacto de eleccion fuese
vélido.

Sin necesidad de detenernos en aspectos tan significativos como que los
contratantes pueden designar la ley aplicable a la totalidad o solamente a
una parte del contrato, de tal manera que diferentes ordenamientos juridicos
regirdn distintas partes del mismo (dépegage) o que los contratantes pue-
den, en cualquier momento, convenir que el contrato se rija por una ley dis-
tinta de la que lo regia con anterioridad o designar la ley aplicable después
de celebrarlo —respetando la validez formal y los derechos de terceros, es
claramente apreciable que el articulo 3 del Reglamento configura la autono-
mia de la voluntad conflictual de una manera muy extensa y practicamente
no sometida a limites, hasta el punto de que las partes contratantes pueden
designar como aplicable un ordenamiento que no tenga ningtin vinculo con
el contrato de que se trate, o sea en principio Roma I consagra que en la in-
mensa mayoria de los contratos, en los de naturaleza puramente patrimo-
nial, la eleccién de ley es libérrima.
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Expuesto lo que antecede, debe precisarse que las singularidades que
caracterizan la contratacion electronica, o contratacion via internet, en oca-
siones complican la concrecién o ubicacidn en un concreto ordenamiento
juridico nacional de ese haz de relaciones juridicas segtin las pautas o cri-
terios de conexidn tipicos, interpretados hermenéuticamente por doctrina y
jurisprudencia, como la ley de la residencia habitual de la parte prestadora
de los servicios y/o de la parte vendedora, la ley de la residencia habitual de
la parte que deba realizar la prestacion caracteristica del contrato, o el lugar
de materializacién de las obligaciones contractuales contraidas (piénsese en
los servicios de transporte de mercancias con independencia del modo con-
tratados de forma tradicional o electrénica). Y todo ello sin obviar las parti-
cularidades de los criterios disefiados especialmente para la proteccion de la
parte débil?’ en determinadas relaciones contractuales que limitan en cierta
manera la autonomia de la voluntad (contratos de consumo, contratos de
transporte de personas viajeras y/o los contratos de seguro contratados de
forma tradicional o electrénica).

En efecto, debe tenerse en cuenta que para la contratacion electrénica
la clasica concrecion de la delimitacion de las fronteras del siglo pasado se
diluye y esto eleva, en cierta manera, la dificultad de concrecién de los cri-
terios de conexién menos dictiles haciendo aflorar una mayor inseguridad
juridica.

Por otro lado, y no menos importante, debe tenerse presente la exis-
tencia de normas uniformes de cardcter material que regulan o normativi-
zan los contratos de prestacion de servicios (transporte). Normas aplicables
tanto a la contratacién tradicional como a la electrénica?®. En efecto, nos re-
ferimos, entre otros, a los Convenios de carcter unimodal que regulan las
prestaciones de servicios en materia de transporte?. Textos internacionales
de cardcter multilateral que conviven para dichas materias, o para otras pro-
pias del comercio internacional®’, con instrumentos de cardcter mds flexible
y dispositivo como leyes modelo o los Principios UNIDROIT.

27 En este sentido, vid. José Luis Iriarte Angel, «Capitulo XV. Ley aplicable a los
contratos internacionales de trabajo: Reflexiones sobre la jurisprudencia del Tribunal Su-
premo», en Calvo Caravaca, A.L, y Carrascosa Gonzdlez, J. (Coord.), El Tribunal Supremo
y el derecho internacional privado, Vol. 1, Tomo 1 (Murcia: Rapid Centro Color, 2019),
335-361.

28 Entre otros, José Luis Iriarte Angel y Marta Casado Abarquero, «Incidencia del COVID-19
sobre los contratos internacionales y fuerza mayor», en Luquin Bergareche, R. (Dir.), Covid
19: conflictos juridicos actuales y desafios (Madrid: Wolters Kluwer, 2020), 347-362.

2 Vid. Pichars, «L’évolution de la norme dans les transports», 17-48.

30 Sobre esta cuestién, Alvarez Rubio, «La regla de especificidad como cauce para supe-
rar los conflictos normativos entre Derecho comunitario y los Convenios internacionales en
materias especiales», 1-6.
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3. Los contratos de transporte electronicos y el Reglamento Roma I.
La especialidad del sector del transporte

La contratacién electrénica de servicios de transporte3! y la expedicién
de billetes o cartas de porte digitales®? es cada vez mas habitual tanto en
el sector del transporte de mercancias como en el dmbito del transporte de
personas viajeras (el Derecho de los formularios electrénicos, la documen-
tacion de transporte electrénica; cartas de porte electrénicas, conocimientos
de embarque electrénicos, contratos de fletamento electrénicos...). Dicho
esto, los limites a la autonomia de la voluntad de las partes en la contrata-
cién de estos servicios en los que se combinan dos tipos de obligaciones
(de medios y de resultado) tienen una mayor significacién en la modalidad
de transporte de personas viajeras®3. Dispuesto esto, vamos a centrarnos en
analizar para ambas tipologias de servicios (mercancias y personas) lo dis-
puesto para la determinacién de la ley aplicable en este tipo de contratos
por el Reglamento Roma T34

Para los contratos de transporte internacional de mercancias tanto en
su modalidad electrénica como en su modalidad fisica, y con indepen-
dencia del medio de transporte utilizado, la primera pauta a seguir en
la UE seria analizar la existencia de cldusula de eleccion de ley o pacto
vigente entre las partes. Asi lo recoge el Reglamento Roma I en su ar-
ticulo 3% cuando se refiere a la libertad de eleccién de ley para regir el
contrato entre las partes3® como maximo exponente del grado de autono-
mia de la voluntad?” que se confiere a las partes en ese intento de las ins-
tituciones europeas de constituir un sistema de normas de conflicto de le-

31 En este sentido véase, Belintxon Martin, Derecho europeo y transporte..., 35-42.

32 Puede verse entre otros: Iriarte Angel, El contrato de embarque..., 100-110.

33 Unai Belintxon Martin, «La confluencia de los distintos bloques normativos aplicables
en materia de transporte internacional: divergencias y efecto distorsionador», en Petit Lavall,
M.V., Martinez Sanz, F., y Recalde Castells, A. (Dirs.), La nueva ordenacion del mercado de
transporte (Madrid, Marcial Pons, 2013), 15-20.

34 Entre otros, puede verse, William Tetley, International Conflict of Laws: common, ci-
vil and maritime: the Rome Convention 1980 (Montreal: Yvon Blais, 1994).

35 «El contrato se regird por la ley elegida por las partes. Esta eleccién deberd manifes-
tarse expresamente o resultar de manera inequivoca de los términos del contrato o de las cir-
cunstancias del caso. Por esta eleccion, las partes podran designar la ley aplicable a la totali-
dad o solamente a una parte del contrato.»

36 Sobre el particular, Gabrielle Kaufmann-Kohler, La clause d’élection de for dans les
contrats internationaux (Frankfurt, 1980), 1.

37 Entre otros, una perspectiva global sobre el Reglamento Roma I: Ménica Guzmén Za-
pater, «El reglamento CE n.° 593/2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, sobre ley
aplicable a las obligaciones contractuales: régimen general, contratos de consumo y contrato
individual de trabajo», Aranzadi civil, nim. 2 (2009): 2257-2286.
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yes en materia de obligaciones contractuales que pivote sobre la libertad
de eleccion’®.

Un articulo 3 que normativiza, tal y como hemos adelantado en el epi-
grafe anterior, dos reglas que caben resefiar por su especial incidencia prac-
tica para el caso de que fueren activadas, por un lado, la posibilidad que
tienen las partes de convenir en cualquier momento la ley aplicable al con-
trato. Es decir, que las partes pueden establecer la ley que rige el contrato
en el momento de la realizacién del contrato transporte, o incluso una vez
acontecido el hecho generador de la controversia mediante pacto entre las
partes que modifique la anterior eleccion efectuada.

Expuesto lo que antecede, no cabe obviar el condicionante del someti-
miento a las leyes imperativas del Estado donde queden localizados todos o
la mayor parte de los elementos de la relacién contractual, incluso en detri-
mento de la ley elegida por las partes para regir el contrato.

Por otro lado, en defecto de eleccion de ley aplicable, el sistema disefiado
por el Reglamento Roma I contempla en su articulo 5 una regla especifica des-
tinada al contrato de transporte de mercancias de cardcter electrénico o tradi-
cional que no altera sustancialmente la solucién que fijaba el articulo 4.4 del
Convenio de Roma, pero que recibe ahora un trato auténomo y diferenciado
del marco general de los articulos 3 y 4 del Convenio. Asi, para este particular
sector contractual, no rige la regla establecida en el articulo 4.1.b, en su ver-
tiente prestacion de servicios, ni tampoco la regla contenida en el articulo 4.2 a
modo de cldusula residual (siempre aplicable al transporte de personas viajeras
y sus equipajes), conforme a la cual el contrato, electrénico o tradicional, que-
daria regido por la ley del pais donde tenga su residencia habitual la parte que
deba realizar la prestacion caracteristica del contrato de transporte.

Esta singularidad de trato con la que se obsequia a la categoria contrac-
tual del transporte en defecto de eleccion de ley aplicable al contrato al ale-
jarse de la presuncién general®®, pretende evitar que aquellos supuestos con-
tractuales de transporte caracterizados por la ausencia de pacto de eleccién
de ley acaben determinandose por la ley del establecimiento principal de la
empresa porteadora o transportista, entendiéndose que tal criterio no es su-
ficiente para localizar el contrato citado*.

38 Entre otros, véase: Javier Carrascosa Gonzélez, «La autonomia de la voluntad conflictual
y la mano invisible en la contratacion internacional», La Ley, nim. 7847 (abril de 2012).

39 Sobre este tema puede vid. Aurora Herndndez Rodriguez, «El contrato de transporte
aéreo de pasajeros: algunas cuestiones sobre competencia judicial internacional y derecho
aplicable», Cuadernos de Derecho Transnacional, vol.3, nim. 1 (2011): 179-194.

40 Sobre el sector: Unai Belintxon Martin, «Derecho internacional privado y transporte
aéreo: cuestiones de actualidad sobre jurisdiccion y ley aplicable», en Petit Lavall, M.V., y
Puetz, A. (Dirs.), El transporte como motor del desarrollo socioeconomico (Madrid: Marcial
Pons, 2018), 363-382.

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 * ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 163-197
174 doi: https://doi.org/10.18543/ced.2371 e http://ced.revistas.deusto.es



Contratacién y documentacién electrénica...  J. L. Iriarte, E. A. Calderén, J. E. Torres, T. V. Gonzdlez, U. Belintxon

En efecto, conforme al Reglamento, para el transporte de mercancias
la ley aplicable serd la del pais donde la empresa transportista o porteadora
tenga su residencia habitual*!, con el condicionante de que, el lugar de re-
cepcién o el de entrega, o la residencia habitual de la parte remitente tam-
bién estén situados en ese pais*?. Para el supuesto en el que no se cumplan
tales requisitos acumulativos necesariamente deberd aplicarse la ley del
pais en el cual esté situado el lugar de entrega pactado por las partes®.

En consecuencia, la coincidencia con el viejo articulo 4.4 del Convenio
de Roma estriba esencialmente en que los dos textos requieren la concu-
rrencia de ciertos requisitos semejables, basicamente que el establecimiento
principal o residencia habitual de la empresa porteadora coincida con, o
bien el lugar de carga o descarga o lugar de recepcion o de entrega de las
mercancias, o bien con el establecimiento principal o residencia habitual de
la empresa o persona expedidora/remitente. No obstante, el articulo 5 del
Reglamento Roma I es mucho mds directo en la designacién de la ley apli-
cable en defecto de eleccién y se aleja del sistema de presuncion referente
a los vinculos mds estrechos que recoge la redaccién del articulo 4.4 del
Convenio de Roma que dispone en referencia al contrato de transporte de
mercancias que si el pais en el que el transportista tiene su establecimiento
principal en el momento de la celebracion del contrato fuere también aquel
en que esté situado el lugar de carga o de descarga o el establecimiento
principal del expedidor, se presumird que el contrato tiene vinculos mds es-
trechos con este pais.

En relacion ya a los contratos de transporte de personas, electronicos o
tradicionales, debemos indicar que la autonomia de la voluntad de las par-
tes* para la eleccion de la ley aplicable al contrato de transporte de perso-
nas viajeras por carretera queda constrefiida por el condicionante del ar-
ticulo 5.2, parrafo segundo, del propio Reglamento Roma I, que solamente
permite a las partes elegir como ley aplicable alguna de las siguientes: a) la

41 Ana Djoric, Le contrat de transport international terrestre des marchandises (Bel-
grado, Institut za uporedno pavo, 2005), 180-204.

42 Conforme al articulo 5.1 del RRI relativo a los contratos de transporte: En defecto de
eleccion de ley aplicable al contrato para el transporte de mercancias de conformidad con el
articulo 3, la ley aplicable serd la ley del pais donde el transportista tenga su residencia habi-
tual, siempre y cuando el lugar de recepcion o el de entrega, o la residencia habitual del remi-
tente, también estén situados en ese pais. Si no se cumplen estos requisitos, se aplicard la ley
del pais donde esté situado el lugar de entrega convenido por las partes.

43 Entre otros sobre el contrato de transporte y el Reglamento Roma I: Francisco J. Garci-
martin Alférez, «El Reglamento «Roma I» sobre ley aplicable a las obligaciones contractuales:
({Cuanto ha cambiado el Convenio de Roma de 19807», La Ley, nim. 6957 (mayo de 2008).

4 En este sentido, entre otros: Esperanza Castellanos Ruiz, Autonomia de la voluntad y
derecho uniforme en el transporte internacional (Granada: Editorial Comares, 1999), 12-15.
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ley del pais donde el pasajero tenga su residencia habitual; b) la ley del pais
donde el transportista tenga su residencia habitual; c) la ley del pais donde
el transportista tenga el lugar de su administracion central; d) la ley del pais
donde se encuentre el lugar de origen; y, e) la ley del pais donde se encuen-
tre el lugar de destino. Puntos de conexién que a pesar de la restriccién son
los mas habituales/comunes para su eleccion por las partes de la relaciéon
contractual®.

De otro lado, ante la ausencia de eleccién de ley aplicable®, el sistema
disefiado por el Reglamento Roma I normativiza en su articulo 5 una regla
especifica destinada al contrato de transporte de personas viajeras por ca-
rretera novedosa®’, por su inexistencia en el Convenio de Roma de 1980, y
que se aleja de la solucion que fijaba el articulo 4.2 a modo de cldusula resi-
dual y que le era aplicable al contrato de transporte de personas viajeras por
carretera*® conforme a la cual el contrato quedaria regido por la ley del pais
donde tenga su residencia habitual la parte que deba realizar la prestacién
caracteristica del contrato (es decir la empresa transportista), pero que re-
cibe ahora un trato auténomo, diferenciado y no residual®.

Este trato singular con el que se obsequia a la categoria contractual del
transporte en defecto de eleccion de ley aplicable al contrato al alejarse de
la presuncién general®®, pretende evitar que aquellos supuestos contractua-
les de transporte caracterizados por la ausencia de pacto de eleccién de ley
acaben determindndose por la ley del establecimiento principal de la em-
presa transportista, entendiéndose que tal criterio no es suficiente para lo-
calizar el contrato’!. En consecuencia, conforme al articulo 5.2 del Regla-

4 Vid. Carlos Llorente Gémez De Segura, «La ley aplicable al contrato de transporte in-
ternacional segin el Reglamento Roma I», Cuadernos de Derecho Transnacional, Vol. 1,
ndm. 2 (2009): 171-178.

46 Sobre esta cuestion, Unai Belintxon Martin, «Ley aplicable a los contratos internacio-
nales en defecto de eleccion: la interpretacion del articulo 4 del Convenio de Roma y su pro-
yeccion sobre el Reglamento Roma I», La Ley Union Europea, nim. 22 (2015): 55-60.

47 Entre otros, puede verse a Herndndez Rodriguez, «El contrato de transporte aéreo de
pasajeros: algunas cuestiones sobre competencia judicial internacional y derecho aplicable»,
179-194.

48 Carlos Llorente Gémez De Segura, «Contratos internacionales. El contrato de trans-
porte. Introduccion. Cuestiones generales de Derecho internacional privado», Derecho del
Comercio Internacional (Madrid: Colex, 2012),913-915.

49 Belintxon Martin, «Derecho internacional privado y transporte aéreo: cuestiones de
actualidad sobre jurisdiccion y ley aplicable», 363-382.

30 En este sentido, véase, Unai Belintxon Martin, «Derecho internacional privado y De-
recho maritimo internacional: competencia judicial internacional y acuerdos atributivos de ju-
risdiccion en la LNM», Cuadernos de Derecho Transnacional, Vol. 12, nim. 2 (2020): 112-
135.

51 Sobre esta materia, entre otros: Alvarez Rubio, «Transporte Maritimo Internacional de
Mercancias: alcance material y conflictual de la Autonomia Contractual», 558-559.
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mento, la ley aplicable serd del pais donde la persona viajera/pasajero/a
tenga su residencia habitual, con el condicionante de que, el lugar de origen
o el de destino también estén situados en dicho pais®>. De no cumplirse ta-
les requisitos acumulativos necesariamente deberd aplicarse la ley del pais
en el cual esté situada la residencia habitual de la empresa transportista a
modo de cldusula de cierre’3.

Sin duda alguna el sistema se ha visto mejorado y complementado me-
diante la nueva regulacién que fomenta una mayor seguridad juridica y pre-
visibilidad>*. En efecto, se ha perfeccionado el marco regulador del contrato
de transporte de personas viajeras al dedicarle un apartado concreto que no
existia en el Convenio de Roma. Sector contractual al cual no le era aplica-
ble la presuncién contenida en el articulo 4.4 sino més bien, tal y como ad-
vertimos, la presuncién recogida en el apartado 2 del propio articulo 4°3.

Finalmente, sobre esta cuestion cabe subrayar que para aquellos casos
en los que del conjunto de las circunstancias se desprenda que el contrato,
a falta de eleccion de ley aplicable, presenta vinculos manifiestamente mas
estrechos con un pais distinto del indicado en el citado articulo 5.1y 5.2,y
a modo de cldusula de escape, se aplicard la ley de ese otro pais’>. Norma
que difiere de la contenida en el art. 4.5 del Convenio de Roma por el em-
pleo del adverbio manifiestamente, y del art. 4.3 del Reglamento Roma I
por no recoger la expresion claramente, pero que sin duda alguna presenta
de igual forma que la regulacién genérica de la cldusula de escape del Re-
glamento una formulacidn restrictiva’’.

Sin embargo, expuesto lo que antecede, no puede obviarse que en el or-
denamiento juridico de la Unién Europea coexiste una triple tipologia de
servicios de transporte a efectuar con su correspondiente calificacién. La

52 En este sentido, Unai Belintxon Martin, «Derecho Internacional Privado y transporte
de viajeros por carretera: algunas cuestiones sobre jurisdiccion y ley aplicable», Cuadernos
de Derecho Transnacional, Vol. 8, nim. 1 (2016): 17-35.

33 Garcimartin Alférez, «El Reglamento «Roma I» sobre ley aplicable a las obligaciones
contractuales: ;Cudnto ha cambiado el Convenio de Roma de 19807».

3 Belintxon Martin, «Ley aplicable a los contratos internacionales en defecto de elec-
cion: la interpretacion del articulo 4 del Convenio de Roma y su proyeccion sobre el Regla-
mento Roma I», 55-60.

35 Entre otros, puede verse a Pedro A. De Miguel Asensio, «La Ley aplicable en defecto
de eleccion a los contratos internacionales: El articulo 4 del Convenio de Roma de 1980»,
La Ley, 16 (1995): 1-7.

3 Sobre ley aplicable a las obligaciones contractuales, entre otros, Mario Giullano y
Paul Lagarde, «Informe sobre la ley aplicable a las obligaciones contractuales», DOCE,
ndm. C-327 (1992): 14-21.

57 Pedro A. De Miguel Asensio, «Contratacién internacional: La evolucién del modelo
de la Unién Europea», Revista mexicana de Derecho internacional privado y comparado,
ndm. 29 (2011): 67-89.
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calificacién de transporte de cabotaje es una tipologia de transporte que se
acufa en el seno de la Comunidad Europea, hoy Unién Europea, y coexiste
como advertimos para el territorio de la Unién con los denominados trans-
portes nacionales y transportes internacionales.

Sin duda, esta tipologia de transporte es una invencion del legislador y la
legisladora de la Unién Europea para ofrecer respuesta a los deseos crecientes
de los Estados miembros de la UE de no ceder mayores competencias a las
instituciones europeas en materia de transporte y liberalizacién del sector®.

Desde luego hemos fracasado como Unién en esta cuestién puesto que
el mantenimiento de la triple calificacién de los tipos de transportes a efec-
tuar en el seno de la UE responde tnica y exclusivamente a un sector de
transporte que nunca fue liberalizado y para el cual no se garantiza hasta el
momento la total y libre prestacion de servicios.

Las normas europeas que recogen referencia a esta cuestion originaria-
mente datan de los afios 90, en concreto el Reglamento (CEE) N.° 3577/92
para la regulacién del transporte de cabotaje maritimo dentro de los Estados
miembros (que actualmente sigue en vigor)*®; y los Reglamentos 3118/93%
y 12/986! para el sector del transporte por carretera (reglamentos modifi-
cados en su totalidad por los Reglamentos 107162, 10729 y 1073% del pa-
quete de transporte y movilidad del afio 2009, modificados de forma parcial

58 Sobre la cuestidn, entre otros: Belintxon Martin, «La confluencia de los distintos blo-
ques normativos aplicables en materia de transporte internacional: divergencias y efecto dis-
torsionador», 15-20.

% Reglamento (CEE) n.° 3577/92 del Consejo, de 7 de diciembre de 1992, por el se
aplica el principio de libre prestacion de servicios a los transportes maritimos dentro de los
Estados miembros (cabotaje maritimo). DOCE L 364/7, de 12 de diciembre de 1992.

% Reglamento (CEE) n.° 3118/93 del Consejo, de 25 de octubre de 1993, por el que se
aprueban las condiciones de admision de transportistas no residentes en los transportes nacio-
nales de mercancias por carretera en un Estado miembro. DOCE L 279/1, de 12 de noviem-
bre de 1993.

61 Reglamento (CE) n.° 12/98 del Consejo de 11 de diciembre de 1997 por el que se deter-
minan las condiciones de admision de los transportistas no residentes a los transportes naciona-
les de viajeros por carretera en un Estado miembro. DOCE L 4/10, de 8 de enero de 1998.

62 Reglamento (CE) n.° 1071/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octu-
bre de 2009, por el que se establecen las normas comunes relativas a las condiciones que han
de cumplirse para el ejercicio de la profesion de transportista por carretera y por el que se de-
roga la Directiva 96/26/CE del Consejo. DOUE L 300/51, de 14 de noviembre de 2009.

63 Reglamento (CE) n.° 1072/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de octu-
bre de 2009, por el que se establecen normas comunes de acceso al mercado del transporte in-
ternacional de mercancias por carretera. DOUE L 300/72, de 14 de noviembre de 2009.

64 Reglamento (CE) n.° 1073/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de oc-
tubre de 2009, por el que se establecen normas comunes de acceso al mercado internacio-
nal de los servicios de autocares y autobuses y por el que se modifica el Reglamento (CE)
n.° 561/2006. DOUE L 300/88, de 14 de noviembre de 2009.
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a su vez recientemente por el Reglamento 2020/1055 de 15 de julio de 2020
que serd aplicable a partir del 21 de febrero de 2022).

Un transporte de cabotaje que cabe definir como aquel transporte con
independencia del modo, tanto de mercancias como de personas viajeras y
sus equipajes, con lugar de origen y destino en el territorio de un mismo Es-
tado y que es ejecutado por una empresa transportista o porteadora con re-
sidencia en un tercer Estado. Es decir, son transportes de cabotaje aquellos
transportes internos por cuenta ajena llevados a cabo con cardcter temporal
en un Estado miembro de acogida (en el sentido de un Estado miembro en
el que opera una entidad o empresa transportista), distinto del Estado miem-
bro de establecimiento de la citada entidad o empresa transportista®®,

En su aplicacién actual, y para el Derecho de la Unién Europea, esta
calificacién genera o suscita mayores controversias juridico-interpretativas
en el 4mbito o sector del transporte por carretera a la luz de lo previsto por
los Reglamentos europeos (CE) 1071, 1072 y 1073 de 21 de octubre del
afio 2009 y su modificacién parcial por el referido Reglamento 2020/1055
de 15 de julio de 2020.

De esta manera, en la actualidad, la materializacidén o realizacion de
este tipo de servicios requieren del cumplimiento de ciertas limitaciones
impuestas o condicionantes®’ a la autonomia de la voluntad de las partes®®,
a la obtencién de una Licencia habilitante y al sometimiento a ciertas limi-
taciones cuantitativas y temporales.

En esencia se requiere en primer lugar de la obtencion de una Licencia
comunitaria tinica expedida por el ministerio de fomento del Estado miembro
correspondiente al establecimiento del transportista para poder efectuar trans-
portes nacionales, internacionales y de cabotaje en territorio de la Unidn.

% Reglamento (UE) 2020/1055 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de julio
de 2020, por el que se modifican los Reglamentos (CE) n.° 1071/2009 (CE) n.° 1072/2009 y
(UE) n.° 1024/2012 con el fin de adaptarlos a la evolucion del sector del transporte por carre-
tera. DOUE L 249/17, de 31 de julio de 2020.

% Unai Belintxon Martin, «La inaplicacién del reglamento Roma I para la determinacién
de la Ley aplicable a los contratos de transporte de cabotaje en la UE», en Jiménez Blanco,
P.,y Espiniella Menéndez, A. (Dir.), Nuevos escenarios del derecho internacional privado de
la contratacion (Madrid: Tirant lo Blanch, 2021), 92-122.

67 Acerca de otra cuestiéon relacionada, véase a José Carlos Ferndndez Rozas, «Alternati-
vas e incertidumbres de las cldusulas de solucion de controversias en la contratacién maritima
internacional», Cuadernos de Derecho Transnacional, vol.10, nim. 2 (octubre 2018): 333-375.

% Respecto a la autonomia de la voluntad en el sector del transporte, entre otros: Espe-
ranza Castellanos Ruiz, op. cit., nota 44, 12-15; Juan José Alvarez Rubio, «Competencia judi-
cial internacional en el transporte internacional. Especial referencia al transporte maritimo»,
en De Eizaguirre Bermejo, J.M., El Derecho del transporte maritimo internacional, 1 jorna-
das sobre Transporte Maritimo Europeo, aspectos mercantiles y jurisdiccionales (Donostia:
Escuela de Administracion Maritima-Itsas Arduralaritzazko Eskola, 1993), 133.
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En segundo término, hay que subrayar que los citados Reglamen-
tos 1072 y 1073 recogen en sus articulos 9%° y 1670 respectivamente nor-
mas con orientacién conflictual desde una perspectiva juridica o dimen-
sién ad-intra, si tenemos en cuenta su dmbito de aplicacion intraeuropeo,
y que son proyectables tanto sobre la contratacién tradicional como sobre
la electrénica’'. Ambos preceptos recogen y establecen la aplicacion im-
perativa del Derecho del Estado miembro de acogida a la regulacién de
las condiciones contractuales del transporte de cabotaje’?, desplazando la
libre autonomia de la voluntad de las partes para la designacion de la ley
aplicable al contrato que acoge, en ciertos casos con limitaciones, el Re-
glamento Roma I (recuérdense los articulos 3 y 5.1 para el transporte de
mercancias y 5.2 para el transporte de personas viajeras). En esencia, es-
tas reglas de cabotaje, los referidos articulos 9 y 16, contienen normas
de conflicto de aplicacién imperativa del Estado miembro de acogida del
servicio de transporte de mercancias o personas viajeras ejecutado por
una empresa transportista no residente, nacional a su vez de otro Estado
miembro de la UE”3,

En la actualidad el desplazamiento de la aplicacién para estos casos de
las normas contenidas en el Reglamento Roma I para la determinacién de la
ley aplicable a los contratos de transporte viene justificado por la ausencia
de Convenio internacional multilateral aplicable y la existencia de normas
europeas especificas en vigor para la determinacion de la ley aplicable a los
transportes de cabotaje.

Los articulos 23 y 25 del Reglamento Roma I son claros al efecto al
garantizar respectivamente la aplicacién de las normas contenidas en ins-

% 1. La realizacion de los transportes de cabotaje estard sujeta, sin perjuicio de la apli-
cacion de la normativa comunitaria, a las disposiciones legales, reglamentarias y administra-
tivas vigentes en los Estados miembros de acogida en relacion con lo siguiente: a) las condi-
ciones que rigen el contrato de transporte [...].

70 1. Sin perjuicio de la aplicacién de la normativa comunitaria, la realizacién de los
transportes de cabotaje previstos en el articulo 15 estara sometida a las disposiciones legales,
reglamentarias y administrativas vigentes en el Estado miembro de acogida, en lo que se re-
fiere a los siguientes ambitos: a) las condiciones que rigen el contrato de transporte [...]

71 En este sentido puede verse, entre otros: Unai Belintxon Martin, «La calificacién del
transporte de cabotaje como transporte internacional en el Derecho del transporte por carre-
tera: el elemento de internacionalidad», Revista de Derecho del Transporte: Terrestre, Mari-
timo, Aéreo y Multimodal, nim. 16 (2015): 141-166.

72 Jiirgen Basedow, «Zulassigkeit und Vertragsstatut der Kabotagentransporte. Zum Ver-
haltnis von Marktoffnung und Wirtschaftkollisionstrecht in der Europaischen Gemeinschaft»,
ZHR, vol. 15 (1992): 413-442.

73 Sobre este particular pueden observarse las consideraciones realizadas por Llorente
Gomez de Segura, «Contratos internacionales. El contrato de transporte. Introduccion. Cues-
tiones generales de Derecho internacional privado», 913-915.
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trumentos europeos especiales y Convenios internacionales elaborados de
forma particular para un sector determinado de la contratacién internacional
y europea’, como pudieran ser los citados Reglamentos 1072 y 1073 del
afio 2009, el Reglamento (CEE) N.° 3577/92, el Convenio CMR de 1956,
el Convenio de Montreal de 1999, las Reglas Uniformes CIM o las Reglas
de la Haya Visby. Unas reglas, las contenidas en los articulos 23 y 25 del
Roma I, que ostentan un carédcter mds riguroso que las contenidas en los ar-
ticulos 20 y 21 del Convenio de Roma de 1980 que sefialaban tanto a nor-
mas europeas e internacionales que ya formasen parte del ordenamiento de
los Estados, como aquellas otras que en un futuro pudiesen estar en vigor
o ser ratificadas por dichos Estados, permitiendo de esta manera un marco
mucho mds abierto que el delimitado de forma temporal por la redaccién
del Reglamento Roma I.

Y en tercer lugar, cabe mencionar que el reciente Reglamento
2020/1055, que pertenece a un nuevo paquete de movilidad y transporte de
julio de 2020 (paquete normativo que nos ofrece un amplio elenco de posi-
bilidades para el estudio, investigacién y reflexién desde nuestra disciplina
del Derecho internacional privado —entre otras materias por su interés,
cuestiones relacionadas con el desplazamiento transfronterizo de personas
trabajadoras”™ —véase la Directiva (UE) 2020/10577°—), mantiene todas
y cada de las anteriores exigencias y limitaciones (transporte internacional
previo de entrada en el estado de acogida y tres transportes maximos en el
plazo de una semana tras la cual se debe salir del Estado de acogida) y ade-
mds incorpora otras nuevas de cardcter cuantitativo y temporal (una vez
fuera del Estado de acogida debe el vehiculo utilizado en el citado trans-
porte de cabotaje permanecer 4 dias sin poder volver a entrar, mediante el
preceptivo transporte internacional previo, en el mismo Estado de acogida)
que dejan patente que ni los Estados miembros de la UE, ni las institucio-
nes europeas abogan por la total liberalizacion del sector del transporte, ni

74 Entre otros: Federico F. Garau Sobrino, «La literalidad interpretada desde la cohe-
rencia del sistema. Las relaciones entre Reglamento Bruselas I y los convenios sobre ma-
terias particulares segin el TIUE», Cuadernos de Derecho Transnacional, vol. 3, nim. 1
(2011): 270-281.

75 Sobre la cuestién, Unai Belintxon Martin, «Dumping Social, desarmonizacién socio-
laboral y Derecho internacional privado: la des-Unién Europea», Anuario Espariiol de Dere-
cho Internacional Privado,t. XVI (2016): 611-642.

76 Directiva (UE) 2020/1057 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 15 de julio de
2020, por la que se fijan normas especificas con respecto a la Directiva 96/71/CE y la Di-
rectiva 2014/67/UE para el desplazamiento de los conductores en el sector del transporte
por carretera, y por la que se modifican la Directiva 2006/22/CE en lo que respecta a los re-
quisitos de control del cumplimiento y el Reglamento (UE) no 1024/2012.DOUE L 249/49,
de 31 de julio de 2020.
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por la consolidacion de la libre prestacién de servicios de transporte”” como
pieza esencial de una Politica Comun de Transportes que es en la actuali-
dad, como advertimos, la menos Comun de todas la Politicas’®.

En definitiva, a nuestro juicio erran las instituciones europeas y el le-
gislador y la legisladora de la Unién al mantener una triple calificacién de
los servicios de transporte ejecutados en la UE. La solucién a futuro debe
pasar necesariamente por calificar o de transportes nacionales o de trans-
portes internacionales a los actuales transportes de cabotaje. Es decir, el/
la operador/a juridico/a y el/la operador/a empresarial de transporte se en-
cuentran en el seno de la UE ante un problema de calificacién frente a nor-
mas como las contenidas en los articulos 9 y 16 de los citados Reglamen-
tos 1072 y 1073 del afio 2009, donde incluso cabe cuestionarse sobre los
conceptos dogmadticos y doctrinales de nuestra disciplina de Derecho inter-
nacional privado al tenor de lo dispuesto en el articulo 12 del Cédigo Ci-
vil, y analizar y valorar si la respuesta que ofrece dicha norma resuelve esta
cuestion, o si en cambio debiera ser el Derecho de la UE quien propusiera
una solucién definitiva al respecto.

Particularmente entendemos que este tipo de transportes deben ser ca-
lificados de transportes internacionales y quedar sometidos para la de-
terminacién de la ley aplicable, tanto en su vertiente tradicional como
electrénica, a las normas sobre contratos de transporte contenidas en el Re-
glamento Roma I. La definicién ofrecida anteriormente sobre transporte
de cabotaje se compone de ciertos elementos de internacionalidad que la
identifican claramente del transporte puramente nacional, por lo que cabria
plantearse su calificacién como transporte internacional atendiendo a ele-
mentos ajenos al lugar de origen y destino del transporte a ejecutar. La mul-
tiple casuistica que puede acontecer en territorio europeo aconseja una ca-
lificacién de este tipo de transportes segtin criterios de localizaciéon de las
partes intervinientes en el contrato, permitiendo asi al operador un libre de-
sarrollo de su actividad en el comercio internacional.

Y esto supondria ldgicamente, como hemos advertido con anterioridad,
el sometimiento para la determinacién de la ley aplicable a las previsiones
contenidas en el Reglamento Roma 17,

77 En relacion a la necesaria coherencia en la politica de transporte de la UE y la libera-
lizacion del sector en la UE, entre otros: Unai Belintxon Martin, La necesaria adecuacion de
la legislacion vasca del transporte a la dimension transfronteriza (Cizur Menor: Aranzadi,
2018), 130-146.

78 Véase a Belintxon Martin, «La confluencia de los distintos bloques normativos apli-
cables en materia de transporte internacional: divergencias y efecto distorsionador», 15-24.

7 Sobre el Convenio de Roma, puede verse entre otras las consideraciones realizadas por
Tetley, International Conflict of Laws..., 59y ss.
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III. Derecho internacional y transporte de mercancias por carretera.
La Carta de Porte

En el dmbito internacional y para el transporte de mercancias por ca-
rretera, el Convenio més caracteristico por nimero de Estados que for-
man parte de él es el Convenio de Ginebra de 1956 (CMR)®. Dicho Con-
venio recoge una regulacién expresa y completa sobre la Carta de Porte en
su concepcion fisica tradicional que, no obstante, segtin lo dispuesto por el
articulo 2 del Protocolo Adicional al Convenio relativo al contrato de trans-
porte internacional de mercancias por carretera (CMR), relativo a la carta
de porte electrénica, hecho en Ginebra el 20 de febrero de 2008%!, es total-
mente proyectable sobre la modalidad electrénica de la Carta de Porte®2.

Asf lo establece el citado articulo 2 al indicar que: I. Sin perjuicio de
las disposiciones del presente Protocolo, la carta de porte a que se refiere
el Convenio, asi como cualquier solicitud, declaracion, instruccion, or-
den, reserva u otra comunicacion relativa a la ejecucion de un contrato de
transporte al que sea de aplicacion el Convenio, podrd realizarse por co-
municacion electronica. 2. Toda carta de porte emitida conforme al pre-
sente Protocolo serd considerada como equivalente a la carta de porte a
que se refiere el Convenio, y por ello, tendrd la misma fuerza probatoria y
producird los mismos efectos que esta ultima.

En este contexto, expuesto lo anterior, debe recordarse que la docu-
mentacién justificativa de un transporte internacional de mercancias por
carretera adquiere un papel fundamental en el transporte internacional e
intraeuropeo de mercancias por carretera. Las relaciones contractuales pri-
vadas de transporte no requieren de formalismo alguno, siendo su cardc-
ter consensual®® lo que permite materializar un contrato de transporte de
estas caracteristicas sin necesidad de expedir documento escrito tradicio-
nal o electrénico, y dotar de completa validez juridica a cualquier pacto o
acuerdo verbal tomado al respecto®*.

80 BOE nim. 109, de 7 de mayo de 1974.

81 BOE nim. 141, de 14 de junio de 2011.

82 Francisco Sénchez-Gamborino, «La Carta de Porte Electrénica: Aspectos Juridicos»,
en Petit Lavall, M.V., y Puetz, A. (Dirs.), El transporte como motor del desarrollo socioeco-
nomico (Madrid: Marcial Pons, 2018), 160-177.

83 Art.1258 del Cddigo Civil dispone que los contratos se perfeccionan por el mero con-
sentimiento, y desde entonces obligan, no solo al cumplimiento de lo expresamente pactado,
sino que también a todas las consecuencias que, segin su naturaleza, sean conformes a la
buena fe, al uso y a la ley.

84 Art. 1278 del Cddigo Civil dice asi, los contratos serdn obligatorios, cualquiera que
sea la forma en que se hayan celebrado, siempre que en ellos concurran las condiciones esen-
ciales para su validez.
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Sin embargo, y a pesar de que para la ejecucién de un transporte inter-
nacional de mercancias por carretera no se requiera de documento justifica-
tivo alguno, no es menos cierto que la expedicién de una carta de porte, tra-
dicional o electrénica, como elemento probatorio facilita el desarrollo de la
actividad de la transportista®>.

La carta de porte, electrénica o tradicional, evidencia prima facie la
realizacion de un contrato de transporte, las condiciones de dicho contrato,
y la recepcién de las mercancias por el transportista®s. El articulo 4 del
CMR dispone que: El contrato de transporte se constata por una Carta de
Porte. La ausencia, irregularidad o pérdida de dicho documento, no afec-
tard a la existencia ni a la validez del contrato de transporte, que seguird
estando sometido a las disposiciones de este Convenio.

En efecto, a priori la carta de porte no puede considerarse como un ti-
tulo valor (consideracion que si nos sirve para un conocimiento de embar-
que tradicional o electrénico en relacion al transporte por mar), sino mas
bien como un documento que constata la existencia de un contrato me-
diante una serie de datos y cldusulas recogidas en ella. A pesar de ello, no
es menos cierto que el articulo 1.5 del propio CMR recoge con sutileza una
excepcion aplicable para los transportes internacionales efectuados exclusi-
vamente entre dos o varios Estados parte del Convenio (siempre y cuando
asi lo establezcan mediante acuerdos particulares), al posibilitar que se au-
torice el uso de la carta de porte, fisica o electrénica, como titulo represen-
tativo de la mercancia para los transportes efectuados en los territorios de
los Estados firmantes del acuerdo particular.

El mencionado articulo 1.5 dispone que: Las partes contratantes se
comprometen a no modificar en absoluto este Convenio por medio de
acuerdos particulares entre dos o varios de ellas, a no ser que tal modifi-
cacion consista en la no aplicacion del Convenio al trdfico fronterizo o en
autorizar el uso de la Carta de Porte representativa de la mercancia a los
transportes efectuados exclusivamente en su territorio.

No consta la proyeccion que haya podido tener tal excepcionalidad en
la prictica real de la actividad en su vertiente internacional. Aunque po-
dria haber tenido un recorrido sugerente, sobre todo dentro de un acuerdo
bilateral o multilateral que respete el margen permitido por el marcado
caracter imperativo general del Convenio. No obstante, podria ser objeto

85 Sobre el transporte internacional de mercancias por carretera y la carta de porte véase
entre otros, David A. Glass y Chris Cashmore, Introduction to the law of carriage of goods
(Londres: Sweet & Maxwell, 1989), 84-136.

86 En este sentido puede verse a, Andrew Messent y David A. Glass, CMR: Contracts for
the international carriage of goods by road (Londres: Lloyd’s of London Press, 1995), 69-87.
Véase también el articulo 9 del CMR.
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de un estudio doctrinal diferenciado valorar el desarrollo de estas cldusu-
las de desconexidn no estrictas (que permiten a uno o mds Estados parte
del Convenio descolgarse en puntuales supuestos), en aras a determinar
en qué medida afectan este tipo de estipulaciones a la pretendida y de-
seada seguridad juridica que persigue un texto internacional de estas ca-
racteristicas.

No obstante, expuesto lo anterior, debe subrayarse que la redaccion del
articulo 5 del Convenio CMR sugiere la consideracion de la carta de porte,
electrénica o tradicional, como documento clave en la ejecucion de los con-
tratos regidos por el Convenio®”. Dicho precepto trata la expedicion formal
de la carta de porte en tres ejemplares o copias firmadas por remitente y
transportista, o sellos de remitente y transportista, para su vertiente fisica, y
en un ejemplar digital para su vertiente electrénica.

Los tres ejemplares de la carta de porte para la modalidad fisica, o
tradicional, serdn entregados a las diferentes partes del contrato y serdn
firmados (o en su caso sellados), tanto por remitente como por transpor-
tista. Para su vertiente electrénica las firmas digitales deberdn materia-
lizarse en los mismos términos que para la fisica y se pondrd a disposi-
cién de todas las partes en una plataforma digital derivada de uno de los
softwares existentes en el mercado y homologado para su utilizacién en
el sector.

En la modalidad fisica el documento original lo conservara el remi-
tente como prueba del contrato y sus condiciones, y a su vez servird como
documento justificativo o recibo de la mercancia a transportar por el por-
teador®. En su vertiente electrénica, el deposito online se efectuard en la
plataforma digital del software utilizado y tnicamente tendrdn acceso a €1
las personas con permiso digital para acceder en representacion de cada
una de las partes de la relacidn contractual (remitente o cargador, trans-
portista o porteadora y/o destinataria). Recuérdese que el articulo 9 del
Convenio CMR dispone que la Carta de Porte da fe, salvo prueba en con-
trario, de las condiciones del contrato y de la recepcién de la mercancia
por la transportista.

Asf cabe subrayar que a pesar de que la carta de porte no es esencial, su
ausencia puede causar dificultades probatorias en cuanto a los términos y
estipulaciones acordadas, e incluso sobre la existencia del contrato de trans-

87 Maria Jestis Guerrero Lebron, «La carta de porte: Requisitos de emisién y funciones»,
Revista de Derecho del Transporte: Terrestre, Maritimo, Aéreo y Multimodal, nim. 6 (2010):
91-93 (nimero monogréfico dedicado a la Ley 15/2009, de 11 de noviembre, del contrato de
transporte terrestre de mercancias (LCTT).

88 En este sentido: Alan E. Donald, The CMR: The Convention on the contract for the in-
ternational carriage of goods by road (Londres: Whiterby & Co Ltd, 1981), 66.
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porte, a lo que hay que afadir que su expedicidn o no, y sus inexactitudes,
pueden graduar los términos de responsabilidad®®.

En este sentido, debe destacarse que en el ejercicio de la actividad
es muy comun que una transportista o porteadora negocie un contrato de
transporte con multiples ejecuciones, contratos que la doctrina anglosajona
denomina como «umbrella contract». Ante este tipo de relaciones contrac-
tuales en el tiempo, la transportista o porteadora debe ser consciente, que es
necesaria la expedicidn de una carta de porte por cada movimiento de trans-
porte que se realice, y por vehiculo, de cara a su valor probatorio®. Una
cuestién no menor que se pasa por alto en ocasiones por ambas partes de-
bido a la carga burocritica que suponia la expedicién del documento tradi-
cional y que ahora es mucho mds sencillo y dindmico mediante la expedi-
cién de la carta de porte digital o electrénica. Desde luego con esta nueva
era digital se ha ganado en rapidez e inmediatez haciendo de las relaciones
comerciales algo mucho mas fluido.

Respecto a las menciones y contenido que debe contener necesaria-
mente la carta de porte en el transporte internacional de mercancias por ca-
rretera debe indicarse en primer lugar que, la carta de porte es muestra fe-
haciente de la aplicacion del régimen derivado del llamado «derecho de
los formularios» en el transporte internacional de mercancias por carretera.
Una carta de porte, tradicional o electrénica, que reflejara la existencia de
un sistema imperativo, pero que permite a su vez ciertas cotas de maniobra
a la autonomia de la voluntad®!.

Los primeros datos a consignar en una carta de porte, ya sea fisica o di-
gital, son los cldsicos datos que han de mencionarse en todo contrato es-
crito. Nos referimos en primer término a la constancia del lugar y fecha de
la emisién de la carta de porte. Datos de incuestionable valor, sobre todo
ante una hipotética controversia futura a la hora de determinar la jurisdic-
cién competente.

Téngase en cuenta que no cabe confundir por fecha de emisién aquella
en la que el documento es rellenado (que podra realizarse en momento di-
ferenciado), no siendo tampoco obligado que la fecha de emisién coincida
con la recepcién de las mercancias. La recepcién de las mercancias por el

89 Sobre la Lettre de voiture, vid.: Djoric, Djoric, Le contrat de transport international...,
111-113.

% Puede verse la sentencia Gefco (U.K.) Ltd v. Mason de la Court of Appeal, de 9 de ju-
lio de 1998, www .unidroit.info/case.cfm

91 Sobre la carta porte y sus condiciones generals, vid. Barthélémy Mercadal, «Con-
clusion of the contract of carriage: the role of the consignment note and general conditions
(arts. 4,5, 6,7,9, 11, 21)», en Theunis, J. (Ed.), International carriage of goods by road
(Londres: Lloyd’s, 1987), 31-42.
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porteador es la situacién fictica que marca el comienzo de la responsabili-
dad de este®?.

En segundo término, se recoge la descripcién de elementos mads per-
sonales, como son el nombre y domicilio del remitente, pudiéndose enten-
der por tales el nombre y direccion de cargador o expedidor. Datos que nos
permiten identificar quién contrata el servicio de transporte mediante lo re-
flejado en la carta de porte. Ademds de ello, deberdn recogerse los datos
de la porteadora, designando la direccién y nombre, y en su caso, los datos
del tercero que reciba las mercancias para su transporte (que no necesaria-
mente serd una transportista efectiva o tal vez si). Todo ello muy automati-
zado para la cumplimentacion de la carta de porte electrénica al volcarse de
forma directa los datos de las partes que constan en la base de datos digital
del software utilizado.

Ante los supuestos en los que se utiliza una porteadora efectiva para la
materializacién del servicio de transporte, serd la transportista inicial (quien
contrata con la cargadora o remitente de las mercancias), la que responda
ante cualquier eventualidad en el desarrollo de la ejecucion del transporte
de las mercancias en la condicién de transportista contractual. Porteadora
que responderd igualmente respecto de los actos y omisiones de sus em-
pleados/as, y de otras personas a cuyo servicio recurra para la ejecucién de
dicho transporte, siempre y cuando sean actos u omisiones realizados por
estos primeros en el ejercicio de sus funciones (articulo 3 CMR).

La jurisprudencia ha establecido un criterio hermenéutico claro sobre
la cuestién al tratarla ampliamente, incluso nuestro méaximo 6rgano juris-
diccional, el TIUE, se posiciono muy nitidamente sobre la cuestién en su
sentencia de 23 de octubre de 2014, asunto C-305/13% al concretar sobre
el dltimo inciso del articulo 4.4 del Convenio de Roma de 1980 (actual Re-
glamento Roma I) que un contrato de comision de transporte puede ser con-
siderado como un contrato de transporte internacional siempre y cuando el
citado contrato tenga por objeto principal de comision el transporte de mer-
cancfas.

Por otro lado, también deberd mencionarse en la carta de porte el lu-
gar y fecha de la recepcién de la mercancia por la transportista (es decir,
la toma en carga), y el lugar previsto para la entrega, a lo que cabrd afadir
(si asi se estima contractualmente), la fecha prevista para la entrega de lo
transportado.

92 Entre otros, véase, Sdnchez-Gamborino, «La Carta de Porte Electrénica: Aspectos Ju-
ridicos», 87; Justino F. Duque Dominguez, «Contenido de la carta de porte», en Duque Do-
minguez, J.F., y Martinez Sanz, F. (Dir.), Comentarios a la ley de transporte terrestre (Pam-
plona: Thomson Reuter, 2010), 145.

93 STJUE (Sala Tercera), sentencia de 23 octubre 2014. TICE 2014\414. Aranzadi.
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Un sector doctrinal ha diferenciado la toma en carga (como acto juri-
dico que representa el inicio de responsabilidad de la porteadora frente a la
carga), de la operacién material de cargar la mercancia en el vehiculo des-
tinado para su transporte®. Sin duda alguna, habrd que descender al caso
concreto para establecer los términos de una y otra, pues como cabria plan-
tearse, las operaciones de carga y descarga de las mercancias pueden pac-
tarse por cuenta de porteadora, cargadora, destinataria o incluso por cuenta
de un tercero (una empresa especializada en carga y descarga, un operador
logistico, 0 meramente una almacenista).

De tales estipulaciones contractuales dependerd el inicio de la asun-
cién de responsabilidad por parte de la porteadora frente a la carga. Si la
transportista no es responsable contractualmente de dichas operaciones y
si lo es un tercero especializado, el acto juridico de cargar la mercancia en
el vehiculo no supone el inicio de la responsabilidad de la porteadora. Po-
sicionarse en contra de esta fundamentacién conllevaria sobredimensionar
y proyectar sobre la porteadora (antes incluso de que el vehiculo haya sido
cargado), la responsabilidad en la que podria incurrir el tercero contractual-
mente obligado para la ejecucion de las operaciones de carga y descarga.

La concrecion del lugar de toma de la carga y destino obedece a la ne-
cesidad de conocer dichos datos para valorar, por un lado, la distancia exis-
tente entre origen y destino de la carga, y por otro, conocer de antemano el
marco juridico aplicable a la ejecucién del concreto transporte de mercan-
cias. Recuérdese que es perfectamente factible, y suele ocurrir en muchas
ocasiones que, el lugar de destino varie en ese iter de tiempo entre el inicio
del trayecto (una vez cargadas las mercancias en el vehiculo), y la llegada
al destino convenido y fijado en la carta de porte 0 documento contractual.
La nueva ubicacién puede incluso quedar concretada en el mismo pais de
origen o inicio del servicio, sin afectar a la calificacion del transporte como
internacional.

En cuanto a la destinataria, esta ha de figurar en la carta de porte tradi-
cional o electrénica con su nombre y domicilio, direccién que no necesaria-
mente deberd coincidir con el lugar donde han de ser entregadas de forma
material las mercancias.

La carta de porte ha de contener ciertas indicaciones sobre la natura-
leza de la mercancia, el modo de embalaje utilizado para acondicionar la
mercancia, su calificacién como peligrosas en su caso (debiéndose identi-
ficar la naturaleza exacta del peligro que representan, e indicando las pre-

% Puede verse en tal sentido, Jacques Putzeys, Le contrat de transport routier de mar-
chandises (Bélgica: Bruylant, 1981), 135-157; también Sanchez-Gamborino, «La Carta de
Porte Electrénica: Aspectos Juridicos», 88.
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cauciones a tomar segtn el articulo 22 del propio Convenio®), su denomi-
nacién comun, el nimero de paquetes o bultos, sus marcas particulares, y
sus nimeros. Finalmente, habrd que concretar la cantidad de mercancia, ex-
presdndolo en peso bruto o mediante otra forma permitida®. Dato que ne-
cesariamente se tendrd que tener en cuenta para el cdlculo del montante de
indemnizacién ante una pérdida o averia®’.

En lo relativo a los gastos que pueden concretarse en la carta de porte,
debemos hacer mencién al precio del transporte como contraprestacion a la
ejecucioén del servicio. Un precio que serd fijado con absoluta libertad en-
tre ambas partes (siempre y cuando quede fijado dentro de unas relaciones
equilibradas, pues como suele ser habitual, dependiendo de la influencia y
tamafio empresarial de la cargadora o remitente, en ocasiones es compli-
cado que la porteadora pueda negociar mejores condiciones econémicas en
contraprestacion a su servicio), ademads la forma de pago no ha de ser nece-
sariamente una cantidad en dinero, permitiéndose otra serie de contrapresta-
ciones o compensaciones. A todo ello hay que afiadir como gastos cualquier
otro tipo de costos accesorios, aduanas y otro tipo de instrucciones que
vuelven hoy en el continente europeo a recuperar una importancia singular
tras la salida de Reino Unido de la Unién Europea. Recuérdense las nota-
bles consecuencias que estd teniendo en Reino Unido la ausencia de perso-
nas conductoras profesionales dedicadas a la actividad de transportar y los
masivos controles en aduana que dilatan la prestacion de este tipo de servi-
cios con la consiguiente incidencia en el suministro de todo tipo de bienes.

Para finalizar con el capitulo de indicaciones que necesariamente ha-
brdn de recogerse en la carta de porte, electrénica o fisica, queda enumerar
como contenido relevante lo recogido mediante el articulo 6 epigrafe k, o
también denominada Cldusula Paramount, que tiene por objeto promover
la aplicacién de las disposiciones contenidas en el Convenio CMR como
ley aplicable al contrato de transporte internacional de mercancias por ca-

% Articulo 22.1: Si el remitente entrega al transportista mercancias peligrosas habréd de
sefialar la naturaleza exacta del peligro que presentan y le indicara, en su caso, las precaucio-
nes a tomar. En el caso de que este aviso no haya sido consignado en la Carta de Porte, co-
rrera a cargo del remitente o del destinatario la carga de la prueba, por cualquier otro medio,
de que el transportista tuvo conocimiento de la naturaleza exacta del peligro que presentaba
el transporte de dichas mercancias. 2. Las mercancias peligrosas que no hubieran sido cono-
cidas como tales por el transportista en las condiciones previstas en el parrafo 1 del presente
articulo pueden en todo momento ser descargadas, destruidas o convertidas en inofensivas
por el transportista, y esto sin que haya lugar a indemnizacién alguna al derechohabiente; por
otra parte, el remitente es responsable de todos los gastos y dafios resultantes de su entrega al
transportista o de su transporte.

% En referencia a distintas medidas de volumen: metros cubicos, litros, etc. Tal y como
aparece en la carta de porte disefiada por IRU (afio 2007).

97 Sénchez-Gamborino, «La Carta de Porte Electrénica: Aspectos Juridicos», 91.
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rretera, por parte de los tribunales nacionales de un Estado no parte en el
Convenio, y que en virtud de los foros establecidos en el articulo 31 (y del
extenso dmbito de aplicacidn que ostenta el Convenio), pueda llegar a co-
nocer de una controversia de este tipo al ser identificado como lugar de la
carga o de descarga de las mercancias, o incluso tener la demandada su re-
sidencia habitual, domicilio principal, agencia o sucursal®®,

Asfi, y para los casos en los cuales no quede recogida en la carta de
porte tal mencién (y siempre y cuando se genere una controversia que de-
rive en un contencioso planteado en un Estado no contratante del Conve-
nio), si la demandante fuese favorecida por una sentencia estimatoria que
contemplase una menor indemnizacidén que la recogida y necesariamente
aplicable por los tribunales de un Estado parte del Convenio, la actora ten-
dria la posibilidad en virtud del articulo 7.3 de exigir responsabilidades
frente a la transportista®.

En este mismo sentido, para los casos en los que la sentencia sea deses-
timatoria y tampoco se haya aplicado la cldusula 6k por omisién en la carta
de porte, habiendo quedado el supuesto de hecho enjuiciado en virtud de
la legislacién nacional de ese tercer Estado no contratante, la porteadora
igualmente deberd de responder de los perjuicios que tal omisioén haya oca-
sionado a la perjudicada segtin lo dispuesto en el articulo 7.3 del CMR.

En efecto, la inclusién en la carta de porte electrénica o tradicional (o
en el correspondiente documento contractual) de una Cldusula Paramount
tiene una doble finalidad, por un lado, procurar que las disposiciones del
CMR sean aplicables al cualquier transporte internacional de mercancias
por carretera, siempre y cuando se presente un nexo de unién que permita la
aplicacion del Convenio. Y por otro, penalizar a la porteadora que a sabien-
das de que en virtud del articulo 31 se puede plantear una demanda de re-
clamacién por incumplimiento contractual ante un tribunal de un tercer Es-
tado no parte del Convenio, ha omitido la incorporacién a la carta de porte
de la Cldusula Paramount.

La finalidad de tal precepto busca imponer a la porteadora una conducta
(o manera de actuar), dentro un concepto amplio de diligencia debida (que
coincide con la exigencia requerida a un profesional de este sector), como re-

% Sobre el particular trato de las Cldusulas Paramount, puede verse para el especial sec-
tor del transporte maritimo la obra del profesor Juan José Alvarez Rubio, Las cldusulas Para-
mount: autonomia de la voluntad y seleccion del derecho aplicable en el transporte maritimo
internacional (Madrid: Eurolex, 1997), 13 y ss.

9 Gabriele Silingardi, Maurizio Riguzzi y Enrico Granoli, Il Contratto di transporto in-
ternazionale di merci su strada: trenta anni di dottrina e giurisprudenza sulla CMR (Roma:
Grafica Giorgetti, 1989), 31-32; Malcolm Clarke, International carriage of goods by road:
CMR (Londres: Lloyd’s, 2009), 59-62; Messent y Glass, CMR: Contracts for the internatio-
nal..., 76.
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quisito para evitar una futura demanda de reclamacién de dafios y perjuicios.
En cambio, en lo que respecta a procurar una obligada aplicacion de las dis-
posiciones del Convenio por parte de un tribunal de un Estado no contratante
vinculado al contrato en virtud del articulo 1.1 del CMR, es desde una pers-
pectiva juridica mucho méas complejo. De hecho, dicho tribunal podria recu-
rrir al siempre socorrido argumento de contrariedad del orden publico y asi
aplicar su legislacion interna para resolver la controversia.

En un segundo apartado, el articulo 6 del CMR recoge otras indicacio-
nes que deben constar de manera obligatoria en la carta de porte con inde-
pendencia de su modalidad cuando las partes acuerden algo al respecto. Es
decir, la prohibicién de transbordo de las mercancias, los gastos que asume
la remitente, el reembolso a percibir en el momento de la entrega de la mer-
cancia, el valor declarado de esta y la suma que representa el interés espe-
cial en la entrega (y que influird en la cuantificacion de la limitacién de res-
ponsabilidad de la porteadora), instrucciones relativas al seguro dadas por
la remitente a la transportista, el plazo convenido en el que el transporte ha
de ser efectuado (sin duda cldusula de gran importancia, incluso si se pacta
algun tipo de cldusula penal por demora en la entrega), y por tltimo, la lista
de los documentos entregados a la transportista por parte de la cargadora o
de la remitente.

Finalmente, el tercer y tltimo apartado prevé la posibilidad de hacer
mencion e incluir otras indicaciones que las partes puedan estimar conve-
nientes, en aras a dejar constancia y reflejo de su existencia para posibles
futuras controversias derivadas de la ejecucién del transporte de mercancias
internacional por carretera. En ella podran introducirse estipulaciones varia-
das, que desde una perspectiva practica pueden ser numerosas y algunas de
ellas devienen realmente interesantes y necesarias dependiendo del efecto
juridico que se pretende generar.

Entre las més sugerentes especificaciones relativas al vehiculo y sus ca-
racteristicas cabria mencionar, detalles relativos a materias peligrosas, ins-
trucciones sobre la temperatura a la que deben viajar ciertas mercancias, el
embalaje, podria indicarse también a quien corresponde la carga, descarga
y demds operaciones, el itinerario o recorrido del servicio, consideraciones
relativas respecto al derecho de disposicion, y la sumisién expresa a un de-
terminado foro o jurisdiccién, o incluso el sometimiento a arbitraje.

En definitiva, cabe concluir que la incorporacién del Protocolo Adi-
cional del afio 2008 relativo a la carta de porte electrénica permite la ade-
cuacién de las normas contenidas en el CMR a la era de la contratacién y
documentacion electrénica. Esto, sin duda, posibilita el fortalecimiento de
los principios inspiradores de un texto internacional que desde sus orige-
nes pretendié aportar seguridad juridica, previsibilidad de resultado y dina-
mismo a este nuclear sector comercial internacional.
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IV. Consideraciones finales

El Reglamento Roma I constituye sin duda alguna el instrumento nor-
mativo principal en la Unién Europea para ofrecer una respuesta juridico-
normativa eficaz, previsible y segura a todo se haz de relaciones contractua-
les que puedan materializarse electrénicamente tanto de forma directa como
indirecta.

Una norma de alcance universal o erga omnes que combina a la perfec-
cién la autonomia de la voluntad conflictual de forma muy amplia y préc-
ticamente sin limites, con un sistema de proteccién bien definido para los
casos en los que los contratantes operan en una situacién de desigualdad,
porque hay una parte fuerte y una parte débil (contratos de consumo, con-
tratos de seguro, contratos de transporte de personas). Téngase en cuenta
que para la contratacion electronica la cldsica concrecion de la delimita-
cion de las fronteras del siglo pasado se diluye y esto eleva, en cierta ma-
nera, la dificultad de concrecion de los criterios de conexion menos ducti-
les haciendo aflorar una mayor inseguridad juridica. Instrumento que viene
acompafiado de otras normas, mayoritariamente Directivas, que refuerzan
las previsiones contenidas por el Reglamento Roma I para algunos tipos
de contrato (seguro y consumo) y que en su aplicacién convive con tex-
tos internacionales de cardcter multilateral como el CMR para el contrato
de transporte internacional de mercancias por carretera y con instrumentos
de cardcter mds flexible y dispositivo como leyes modelo o los Principios
UNIDROIT.

Sin duda, las singularidades que caracterizan la contratacion electrd-
nica, o contratacién via internet, en ocasiones complican la concrecién o
ubicacién en un concreto ordenamiento juridico nacional de ese haz de re-
laciones juridicas seguin las pautas o criterios de conexién tipicos, inter-
pretados hermenéuticamente por doctrina y jurisprudencia, como la ley
de la residencia habitual de la parte prestadora de los servicios y/o de la
parte vendedora, la ley de la residencia habitual de la parte que deba rea-
lizar la prestacién caracteristica del contrato, o el lugar de materializacién
de las obligaciones contractuales contraidas. Y sin embargo el Reglamento
Roma I logra ofrecer respuesta a ambos mundos, el tradicional y el elec-
trénico, pudiendo proyectar los criterios disefiados y normativizados sobre
las relaciones contractuales entre profesionales y comerciantes, y muy es-
pecialmente, sobre aquellas relaciones contractuales entre profesionales y
consumidores-usuarios que requieren especial sensibilidad para la protec-
cion de la parte débil mediante la limitacién, en cierta medida, de la autono-
mia de la voluntad (recuérdese las diferencias normativas existentes para la
determinacién de la ley aplicable al contrato de transporte internacional de
mercancias y al contrato de transporte internacional de personas viajeras).
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Por otro lado, y no por ello menos importante, debe tenerse presente la
existencia de normas uniformes de cardcter material para regular la docu-
mentacion fisica y electrénica del transporte, asi como para normativizar la
contratacidon internacional de prestacion de servicios de transporte. Normas
aplicables tanto a la contratacién tradicional como a la electrénica que ofre-
cen respuestas acordes, aunque algunas mejorables, con lo requerido para
este siglo xx1 de la era digital. El legislador y la legisladora internacional
fueron hébiles a la hora de modificar el Convenio CMR de 1956 para incor-
porar mediante el protocolo de 2008 la Carta de Porte Electrénica sin per-
der adeptos, ni Estados contratantes, y salvaguardando con ello la seguri-
dad juridica, la previsibilidad de resultado y la evitacién de procedimientos
paralelos segtin los cdnones y criterios hermenéuticos consolidados por el
TJUE.
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I. Introduccion

El 7 de octubre de 2021 tomd posesién como juez del Tribunal de Jus-
ticia la magistrada Lourdes Arastey Sahtin de tal modo que en estos mo-
mentos y contando al abogado general, Manuel Campos Sdnchez-Bordona,
los dos miembros espafioles del Tribunal de Justicia son magistrados de ca-
rrera. Con anterioridad, habia desempefiado preclaramente el cargo de abo-
gado general el también magistrado espafiol Ddmaso Ruiz-Jarabo Colomer.
Los otros excelentes predecesores espaiioles en el Tribunal de Justicia fue-
ron el profesor Gil Carlos Rodriguez Iglesias, que presidié el Tribunal de
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Justicia, el profesor Manuel Diez de Velasco Vallejo y la abogada del Es-
tado Rosario Silva de Lapuerta, que fue hasta octubre de 2021 su Vicepre-
sidenta.

El Tribunal de Justicia continda siendo una institucién ejemplar y, con
el fin de conseguir la excelencia, estd reforzando los mecanismos institucio-
nales disciplinarios y éticos. Acaba de publicar el Cddigo de conducta de
los miembros y antiguos miembros del Tribunal de Justicia de la Union Eu-
ropea (DOUE n.° C 397, de 30 de septiembre de 2021, p. 1).

En esta nueva versién de Cédigo ético de los 6rganos jurisdiccionales
que componen el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (el Tribunal de
Justicia y el Tribunal General), se reiteran los principios de independencia,
integridad, dignidad e imparcialidad y las virtudes de lealtad y discrecion,
sometiendo a los jueces europeos a procedimientos de declaracién de inte-
reses, estableciendo normas sobre actividades externas y previendo un pro-
cedimiento de aplicacién que se encomienda al presidente del Tribunal de
Justicia, asistido por un comité integrado por tres o cuatro jueces.

Este cddigo ético trata de prevenir corruptelas en las instituciones de
la Unién que han llegado a ser enjuiciadas no solo ética sino también juris-
diccionalmente como es el caso Pinxten, relativo a un antiguo miembro del
Tribunal Europeo de Cuentas. En efecto, el Tribunal de Justicia de Luxem-
burgo acaba de dictar una sentencia ejemplarizante, reduciendo la pensién
que le correspondia a un antiguo miembro del Tribunal de Cuentas Euro-
peo, también con sede en Luxemburgo.

En la sentencia Tribunal de Cuentas / Pinxten, C-130/19, el abogado
general describe la dolorosa situacion y comienza con esta pregunta reto-
rica: «;Qué normas éticas y juridicas rigen el comportamiento de los miem-
bros del Tribunal de Cuentas Europeo (Tribunal de Cuentas) y qué sancio-
nes se han de aplicar en caso de infraccién de dichas normas? Estas son las
cuestiones fundamentales que suscita el presente recurso, presentado por el
Tribunal de Cuentas ante el Tribunal de Justicia».

Karel Pinxten, un politico belga que fue miembro del Tribunal de
Cuentas de 2006 a 2018 y se encargé de auditar los gastos de la Unién Eu-
ropea en el 4mbito de las relaciones exteriores, la ampliacién y la ayuda
humanitaria; tenia asignado un vehiculo oficial con chéfer y una tarjeta de
combustible que le permitia facturar al Tribunal de Cuentas el combustible
que consumiese el vehiculo y que, ademds, podia adquirir con exencién del
IVA y de impuestos especiales. En sus viajes oficiales el Tribunal de Cuen-
tas le abon¢ las dietas de distintas misiones en Crans Montana (Suiza), en
Cuba y por su participacién en actividades de caza en Chambord (Francia)
y Ciergnon (Bélgica).

Fue el presidente del Tribunal de Cuentas el que ordend en 2016 co-
municar la informacién disponible sobre el Sr. Pinxten a la Oficina Anti-
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fraude de la Unién Europea (OLAF) que en 2017 emitié un informe donde
recomendd la recuperacion de 472.869,09 euros de ingresos indebidos y de
97.954,52 euros por ausencias injustificadas a su trabajo, asi como el inicio
de un expediente disciplinario y la denuncia de la comisién de eventuales
delitos a las autoridades judiciales luxemburguesas. En 2018 el Tribunal de
Cuentas solicit6 al Tribunal de Justicia que le impusiese una sancién disci-
plinaria.

La sentencia del pleno del Tribunal de Justicia constaté que el Sr. Pinxten
habia infringido sus obligaciones al haber ejercido una actividad no decla-
rada e ilegal en el seno del 6rgano directivo del Partido Liberal flamenco,
de haber usado indebidamente recursos del Tribunal de Cuentas para la fi-
nanciacion de actividades no vinculadas a las funciones (estancia en una es-
tacién de montafia suiza con su esposa y estancia en Cuba también con su
esposa sin una misién oficial determinada); y de haber utilizado una tarjeta
de carburantes para vehiculos que pertenecen a terceros; y por haber creado
un conflicto de intereses en el marco de una relacién con el responsable de
una entidad auditada.

Estas constataciones de las que se deducia que el Sr. Pinxten habia des-
conocido de manera deliberada y repetidamente las reglas aplicables en el
Tribunal Europeo de Cuentas le lleva al Tribunal de Justicia a imponer al
barén belga una sancién consistente en la privacién de dos tercios de su
pension europea desde que se dicta la sentencia.

Edith Cresson, que habia sido miembro de la Comision Europea, tam-
bién habia sido sometida al mismo procedimiento disciplinario pero el Tri-
bunal de Justicia fue particularmente benévolo en su sentencia de 11 de ju-
lio de 2006, Comision / Cresson, C-432/04, EU:C:2006:455, y a pesar de
constatar que habia contratado a su dentista como asesor en materia de in-
vestigacion tecnoldgica dispensé a la comisaria francesa de la sancién con-
sistente en privarla de su derecho a pensién o de cualquier otro beneficio
sustitutorio.

Avergonzados de que ocurran estas cosas en las instituciones de la
Unién Europea, es preciso que examinemos algunas lineas jurisprudencia-
les del segundo semestre de 2021 en la perspectiva general del desarrollo
del Derecho de la Unidn y bajo el prisma del Derecho espafiol.

II. Primera parte. Los desarrollos jurisprudenciales del derecho de la
Union Europea

De las numerosisimas resoluciones de interés del Tribunal de Justicia
en los ultimos seis meses, me detengo Unicamente en cuatro aspectos que
resultan significativos: el primero tiene que ver con el planteamiento mismo
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de una cuestién prejudicial; el segundo se refiere a la defensa del Estado de
Derecho en Polonia; el tercero recuerda la importancia de la interpretacién
de la Carta de los derechos fundamentales de la Unién; por tltimo, analizo
algunos aspectos del espacio de libertad, seguridad y justicia.

1. De como plantear una cuestion prejudicial a Luxemburgo

El Tribunal de Justicia ha pronunciado dos importantes sentencias so-
bre el planteamiento de la cuestién prejudicial: la primera se refiere a la
matizacion dela jurisprudencia Cilfit y la segunda consiste en las garantias
que tiene el juez nacional a la hora de plantear una cuestién prejudicial.

La Gran Sala ha utilizado la sentencia Consorzio Italian Management
vy Catania Multiservizi, C-561/19, para aclarar, por si ya no lo estuviese,
cudndo estdn facultados u obligados los tribunales nacionales a plantear una
cuestion prejudicial al Tribunal de Justicia.

El origen de la cuestion prejudicial es el Consejo de Estado italiano
en un asunto sobre contratacion ptiblica en el que ya se habia remitido una
primera cuestién prejudicial que ya habia respondido el Tribunal de Justi-
cia en la sentencia Consorzio Italian Management y Catania Multiservizi,
C-152/17,EU:C:2018:264.

En esta primera sentencia el Tribunal de Justicia considera que la Di-
rectiva 2004/17 y los principios generales en los que se basa deben interpre-
tarse en el sentido de que no se oponen a que el Derecho italiano no prevea
la revision periddica de los precios tras la adjudicacion de contratos com-
prendidos en la Directiva. Y respecto del resto de preguntas que formuladas
por el Consejo de Estado, el Tribunal de Justicia las inadmitié por conside-
rarlas hipotéticas.

Ahora bien, una vez recibida la respuesta prejudicial vuelven a plan-
tearse dudas de interpretacion a la vista de las alegaciones de las partes y
nuevamente el Consejo de Estado plantea la segunda cuestion prejudicial
en la que, primero, pregunta sobre la necesidad de que un tribunal de dltima
instancia acuda de nuevo al Tribunal de Justicia y luego amplia sus pregun-
tas sobre la revision de precios.

La importancia de esta segunda sentencia Consorzio Italian Mana-
gement y Catania Multiservizi deriva de que pretende ser una aclara-
cion a la famosa sentencia de 6 de octubre de 1982, Cilfit y otros, 283/81,
EU:C:1982:335.

La regla establecida en esta sentencia Consorzio Italian Manage-
ment y Catania Multiservizi de 2021 podria resumirse asi: «un érgano ju-
risdiccional nacional cuyas resoluciones no sean susceptibles de ulterior
recurso judicial de Derecho interno solo podrd quedar dispensado de tal
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obligacién cuando constate que la cuestién suscitada no es pertinente,
que la disposicion del Derecho de la Unién controvertida ya ha sido
interpretada por el Tribunal de Justicia o que la aplicacién correcta
del Derecho de la Union es tan evidente que no deja lugar a ninguna
duda razonable» (apartado 33).

El Tribunal de Justicia se dedica a matizar cada uno de estos tres su-
puestos en que el tribunal nacional no tendria que plantear la cuestiéon
prejudicial y vincula este procedimiento del reenvio prejudicial al derecho a
la tutela judicial efectiva reconocido por el articulo 47.2 de la Carta.

A mi juicio, lo mds novedoso de esta sentencia se refiere a la puntuali-
zacion que hace el Tribunal de Justicia para el supuesto de que al tribunal
nacional no se le plantee ninguna duda razonable en la aplicacién correcta
del Derecho de la Unidn.

Y a tal efecto el Tribunal de Justicia, después de recordar los criterios
de Cilfit, anade, por una parte: «la mera circunstancia de que sean posibles
otra u otras lecturas distintas de una disposicién del Derecho de la Unién
no basta para considerar que existe una duda razonable en cuanto a la inter-
pretacion correcta de esa disposicidn si ninguna de esas diferentes lecturas
le parece al érgano jurisdiccional nacional [s]uficientemente plausible, te-
niendo en cuenta, en particular, el contexto y la finalidad de dicha disposi-
cidn, asi como el sistema normativo en el que se integra» (apartado 48).

Y, por otra, puntualiza: «cuando la existencia de lineas jurisprudencia-
les divergentes —dentro de un mismo Estado miembro o en Estados miem-
bros diferentes— relativas a la interpretaciéon de una disposicion del De-
recho de la Unién aplicable al litigio principal llega a conocimiento del
organo jurisdiccional nacional que resuelve en dltima instancia, este debe
prestar especial atencion al apreciar la posible inexistencia de una duda ra-
zonable acerca de la interpretacidon correcta de la disposicién del Derecho
de la Unidn de que se trate y tener en cuenta, en particular, el objetivo per-
seguido por el procedimiento prejudicial, que no es otro que garantizar la
unidad en la interpretacion del Derecho de la Unién» (apartado 49).

Volviendo al caso concreto en que el Consejo de Estado le remitia por
segunda vez una cuestion prejudicial, el Tribunal de Justicia subraya que
cabe un nuevo reenvio «si tras la resolucion del Tribunal de Justicia sigue
siendo necesaria la respuesta a una cuestion de interpretacion del Derecho
de la Unién para la solucién del litigio» (apartado 59).

Sin embargo, el Tribunal de Justicia recuerda que «las normas procesa-
les nacionales en virtud de las cuales los motivos del recurso formulados al
tiempo de la interposicién de este determinan el objeto del litigio son com-
patibles con el principio de efectividad, toda vez que garantizan el buen de-
sarrollo del procedimiento, en particular al prevenir los retrasos inherentes
a la apreciacién de nuevos motivos» (apartado 64). Por tanto, la solicitud
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extempordnea de planteamiento de una cuestion prejudicial puede justificar
que no se plantee tal cuestion prejudicial.

Finalmente y en relacidn con la cuestion relativa a la revisién de pre-
cios en el contrato publico, el Tribunal de Justicia la declara inadmisible
porque el Consejo de Estado italiano no habia expuesto su propia aprecia-
cion sobre la relevancia de la interpretacion del Derecho de la Unién.

En algunos paises, como Hungria, se ha intentado disuadir el plantea-
miento de cuestiones prejudiciales al Tribunal de Justicia mediante la impo-
sicién de sanciones disciplinarias a los jueces.

La sentencia 1S, C-124/20, plantea el interesante tema de la ilegalidad
del auto de reenvio de una cuestion prejudicial y, en particular, de la posi-
bilidad de abrir un expediente disciplinario contra un juez que habia plan-
teado una cuestién prejudicial.

El origen estd en el planteamiento por un juez hiingaro de una cuestiéon
prejudicial sobre la Directiva 2010/64/UE relativa al derecho a interpreta-
cién y a traduccién en los procesos penales y sobre la Directiva 2012/13/
UE relativa al derecho a la informacién en los procesos penales.

La tramitacién del mismo reenvio es lo mds llamativo dado que una
vez que el juez hiingaro formuld sus preguntas, intervino el Tribunal Su-
premo que anul6 el auto de reenvio porque, a su juicio, el sistema de remi-
sion prejudicial establecido en el articulo 267 TFUE impide preguntar sobre
cuestiones relativas al ordenamiento constitucional de un Estado miembro.

Por las mismas razones a las que se referfa el Tribunal Supremo hin-
garo, se inco6 un procedimiento disciplinario contra el juez que inicial-
mente habia remitido la cuestién prejudicial. El juez hingaro, a la vista de
la incoacién contra si mismo del procedimiento disciplinario, planteé dos
cuestiones prejudiciales adicionales.

El interés de la respuesta del Tribunal de Justicia es saber su parecer so-
bre la anulacién del auto de reenvio y la incoacién del expediente discipli-
nario.

Sobre la anulacién del auto de reenvio por el Tribunal Supremo hin-
garo, el Tribunal de Justicia la considera contraria al Derecho de la Unién
porque afecta a la competencia del Tribunal de Justicia y resta eficacia al
Derecho de la Unidn.

Por una parte, a juicio del Tribunal de Justicia, el Tribunal Supremo
hingaro usurpa las funciones del Tribunal de Justicia que se expresa asi:
«Aunque el articulo 267 TFUE no se opone a que una resolucion de remi-
sién sea objeto de un recurso judicial de Derecho interno, una resolucién
de un tribunal supremo por la que se declara ilegal una peticién de deci-
sién prejudicial por no ser las cuestiones planteadas pertinentes y necesa-
rias para la solucién del litigio principal es incompatible con dicho articulo,
dado que la apreciaciéon de esos elementos forma parte de la competencia
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exclusiva del Tribunal de Justicia para pronunciarse sobre la admisibilidad
de las cuestiones prejudiciales».

Por otra parte, el Tribunal de Justicia comprueba que la intervencion
del Tribunal Supremo hiingaro compromete la eficacia del Derecho de la
Unién «si el resultado de un recurso ante el érgano jurisdiccional nacional
de tdltima instancia pudiese tener como efecto disuadir al juez nacional que
conozca de un litigio regulado por el Derecho de la Unién de ejercer la fa-
cultad que le atribuye el articulo 267 TFUE de plantear al Tribunal de Jus-
ticia cuestiones sobre la interpretacion o sobre la validez del Derecho de la
Unidn, a fin de poder determinar si una norma nacional resulta o no compa-
tible con dicho Derecho».

Para el Tribunal de Justicia la consecuencia de esta normativa y prac-
tica hingaras es clara en tanto que debe aplicarse la primacia en el sentido
de que «obliga a un 6rgano jurisdiccional inferior a dejar inaplicada una re-
solucion del tribunal supremo del Estado miembro de que se trate si con-
sidera que esta vulnera las prerrogativas que le reconoce el articulo 267
TFUE y, por consiguiente, la eficacia de la cooperacion entre el Tribunal de
Justicia y los 6rganos jurisdiccionales nacionales establecida por el meca-
nismo de remisién prejudicial. Ha de precisarse que, habida cuenta del al-
cance de estas prerrogativas, de la eventual circunstancia de que, al resol-
ver sobre la peticién de decision prejudicial, el Tribunal de Justicia declare
la inadmisibilidad, total o parcial, de las cuestiones prejudiciales planteadas
por dicho érgano jurisdiccional inferior no puede deducirse ningiin argu-
mento en favor del mantenimiento de dicha resolucién».

En segundo lugar y por lo que se refiere a la incoacién de un procedi-
miento disciplinario contra un juez nacional que hubiese remitido al Tribu-
nal de Justicia la peticién de decision prejudicial, el Tribunal de Justicia,
como era previsible, insistié en su efecto disuasivo para los jueces nacio-
nales de plantear cuestiones prejudiciales, que es contrario al Derecho de la
Unién y podria poner en peligro la aplicacién uniforme del Derecho de la
Unién.

En tercer lugar, el Tribunal de Justicia interpreta las Directivas. Asi, la
Directiva 2010/64 obliga a los Estados miembros a adoptar medidas para
garantizar que la calidad de la interpretacion y de las traducciones facilita-
das sea suficiente para que el sospechoso o acusado comprenda la acusa-
cién formulada contra él y para que esa interpretacién pueda ser objeto de
un control por parte de los érganos jurisdiccionales nacionales.

Y las Directivas 2010/64 y 2012/13, a la luz del articulo 48, apartado 2,
de la Carta, deben interpretarse en el sentido de que se oponen a que una
persona sea juzgada en rebeldia cuando, debido a una interpretacion inade-
cuada, no haya sido informada, en una lengua que comprenda, de la acusa-
cién formulada contra ella o cuando sea imposible determinar la calidad de
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la interpretacion facilitada y, por tanto, comprobar si ha sido informada, en
una lengua que comprenda, de la acusacion formulada contra ella.

Por dltimo, el Tribunal de Justicia declara inadmisibles las otras dos
cuestiones prejudiciales relativas a la independencia judicial en relacién
con el nombramiento de los jueces hiingaros y con su retribucién, notoria-
mente inferior a los fiscales.

2. El Estado de Derecho en Polonia y el derecho a la tutela judicial
efectiva

La defensa del Estado de Derecho en Polonia es una ocupacién del Tri-
bunal de Justicia que en los dltimos afios, bien a través del recurso por in-
cumplimiento bien a través de los reenvios prejudiciales, mantiene y desa-
rrolla enérgicamente.

El punto de partida de las respuestas del Tribunal de Justicia es el ar-
ticulo 19.1.2 TUE conforme al cual: «Los Estados miembros estableceran
las vias de recurso necesarias para garantizar la tutela judicial efectiva en
los d&mbitos cubiertos por el Derecho de la Unién».

La sentencia Comision / Polonia, C-791/19, constata el incumplimiento
por Polonia del articulo 19.1.2 TUE dado que no garantiza la independen-
cia y la imparcialidad de la Sala Disciplinaria del Tribunal Supremo en re-
lacion con el control de los procedimientos disciplinarios contra los jueces
polacos, permite que el contenido de las resoluciones judiciales sea con-
trolado disciplinariamente, en tanto el presidente de la Sala Disciplinaria
puede designar discrecionalmente al tribunal que conozca de tales asun-
tos; y no garantiza que los procedimientos disciplinarios se resuelvan en un
plazo razonable y con garantia del derecho de defensa de los jueces.

Baste sefialar que el Tribunal de Justicia se refiere a su jurisprudencia
anterior que inspira la posicion firme en relacion con el ejecutivo y el le-
gislativo polacos y conforme a la cual: «Las reglas aplicables al estatuto de
los jueces y al ejercicio de sus funciones deben permitir, en particular, ex-
cluir no solo cualquier influencia directa, en forma de instrucciones, sino
también las formas de influencia més indirecta que pudieran orientar las
decisiones de los jueces de que se trate, y evitar de este modo una falta de
apariencia de independencia o de imparcialidad de esos jueces que pudiera
menoscabar la confianza que la Administracién de Justicia debe inspirar
en los justiciables en una sociedad democrética y un Estado de Derecho»
(apartado 60).

Sobre la falta de independencia e imparcialidad de la Sala Disciplina-
ria del Tribunal Supremo polaco, el Tribunal de Justicia constata: «consi-
derados de forma conjunta, el contexto concreto y las condiciones objetivas

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 201-235
208 doi: https://doi.org/10.18543/ced.2372 « http://ced.revistas.deusto.es



Crénica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea David Ordéiiez Solis

en que se cred la Sala Disciplinaria, sus caracteristicas, asi como la ma-
nera en que se nombré a sus miembros, pueden suscitar dudas legitimas en
el 4animo de los justiciables en cuanto a la impermeabilidad de este drgano
frente a elementos externos, en particular frente a influencias directas o in-
directas de los poderes legislativo y ejecutivo polacos, y en cuanto a su neu-
tralidad ante los intereses en litigio y, de este modo, pueden dar lugar a una
falta de apariencia de independencia o de imparcialidad de dicho érgano
susceptible de menoscabar la confianza que la Administracién de Justicia
debe inspirar en los justiciables en una sociedad democrética y un Estado
de Derecho. Tal evolucién constituye una reduccién de la proteccién del
valor del Estado de Derecho» (apartado 112).

En cuanto a la responsabilidad disciplinaria de los jueces polacos por el
contenido de sus resoluciones, el Tribunal de Justicia confirma la existencia
del riesgo de que el régimen disciplinario sea efectivamente utilizado para
influir en las resoluciones judiciales.

Por tanto, el Tribunal de Justicia también constata el incumplimiento
del Derecho de la Unién en cuanto que el régimen disciplinario puede uti-
lizarse para generar en los jueces competentes para interpretar y aplicar el
Derecho de la Unién presiones y un efecto disuasorio que pueden influir en
el contenido de sus resoluciones.

Asimismo, las condiciones de la asignacién de los procedimientos dis-
ciplinarios a los tribunales disciplinarios de instancia por parte del presi-
dente de la Sala Disciplinaria del Tribunal Supremo, que luego conoce del
recurso, son contrarias al Derecho de la Unién porque dicha facultad podria
utilizarse, en concreto, para dirigir determinados casos a determinados jue-
ces, evitando atribuir a otros jueces, o también para presionar a los jueces
designados de este modo.

También, a juicio del Tribunal de Justicia, se vulnera el derecho a que
un asunto sea enjuiciado en un plazo razonable dado que, de conformidad
con la legislacién polaca, después de que un juez haya sido objeto de una
investigacion y de un procedimiento disciplinario que hayan concluido me-
diante resolucién judicial firme, dicho juez puede ser nuevamente objeto de
tales investigaciones y procedimientos en el mismo asunto, de forma que
seguird permanentemente sometido a la amenaza potencial de tales investi-
gaciones y procedimientos.

Ademéds, el Tribunal de Justicia reputa contraria al derecho de defensa
la legislacion polaca en virtud de la cual cuando el juez acusado no puede
participar en el procedimiento ante el tribunal disciplinario por motivos de
salud y dicho tribunal o su presidente designan, a solicitud de este juez o de
oficio, a un defensor para asumir la defensa de los intereses de dicho juez,
las actuaciones relativas a dicha designacion y a tal asuncién carecen de
efecto suspensivo sobre el desarrollo del procedimiento.
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En fin, el Tribunal de Justicia constata el incumplimiento por Polonia
del Derecho de la Unién Europea al haber adoptado una normativa con-
forme a la cual un juez polaco estd expuesto a acciones disciplinarias por la
adopcién de una decisién de plantear una peticion de decision prejudicial al
Tribunal de Justicia.

El Tribunal de Justicia considera que tal amenaza es contraria al Dere-
cho de la Unidn. A tal efecto constata: «El hecho de que dichos jueces no
estén expuestos a procedimientos o sanciones disciplinarios por haber ejer-
cido esa facultad de recurrir al Tribunal de Justicia, que es de su compe-
tencia exclusiva, constituye, ademds, una garantia inherente a su indepen-
dencia, siendo asi que esta dltima es, en particular, esencial para el buen
funcionamiento del sistema de cooperacién judicial insito en el mecanismo
de remisién prejudicial previsto en el articulo 267 TFUE» (apartado 228).

La misma doctrina la repite el Tribunal de Justicia por via prejudicial
en la sentencia W.Z., C-487/19, y en la sentencia Procedimiento penal en-
tablado contra WB y otros, C-748/19 a C-754/19, que constituyen un ho-
menaje al Estado de Derecho y a la independencia judicial.

En la sentencia W.Z. fue la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo po-
laco quien acudi6 a Luxemburgo en relacién con un litigio que tiene su ori-
gen en el traslado de un juez que reputaba ilegal y en su enjuiciamiento por
un tribunal cuyos miembros habian sido nombrados por un procedimiento
bajo sospecha.

Un juez polaco fue trasladado de la seccién de apelacion a la seccidn
de instancia en virtud de un acuerdo del presidente del Tribunal regional
de Cracovia. El acuerdo de traslado fue recurrido ante el Consejo de la Ju-
dicatura de Polonia que, sin embargo, archivé el recurso. Contra el archivo
el juez regional acudi6 al Tribunal Supremo, a la Sala de lo Social del Tri-
bunal Supremo. El asunto fue remitido a la Sala de Control Extraordinario
y de Asuntos Publicos cuyos jueces fueron recusados por el recurrente al
considerar ilegal el nombramiento de estos jueces que debian conocer del
asunto. No obstante, uno de los jueces de la Sala de Control Extraordinario
inadmiti6 el recurso contra el acuerdo del Consejo de la Judicatura.

Al corresponder a la Sala de lo Civil del Tribunal Supremo resolver la
recusacion de los magistrados de la Sala de Control Extraordinario decidid
plantear la cuestion prejudicial al Tribunal de Justicia y le pregunt si el auto
pronunciado por el juez de la Sala de Control debia tenerse enjuiciarse a la
Iuz del Derecho de la Unién Europea y si debia considerar que, al haber sido
dictado por un tribunal que no era independiente ni imparcial ni establecido
previamente por la ley, el auto que declaraba la inadmisibilidad del recurso
contra el Consejo de la Judicatura era nulo y no producia efecto alguno.

El Tribunal de Justicia se plantea, en primer lugar, el problema de su
propia competencia, es decir, que se trate de un asunto en el dmbito cu-
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bierto por el Derecho de la Unidn. A estos efectos, el Tribunal de Justicia
tiene en cuenta que el tribunal regional polaco que estd en el origen de la
cuestion prejudicial «puede tener que resolver sobre cuestiones vinculadas
con la aplicacion o la interpretacion del Derecho de la Unién y que, por
tanto, forma parte, en calidad de 6rgano jurisdiccional, en el sentido defi-
nido por el ordenamiento juridico de la Unidn, del sistema polaco de vias
de recurso en los «dmbitos cubiertos por el Derecho de la Unién» a los
efectos del articulo 19 TUE, apartado 1, parrafo segundo».

Como el litigio es el traslado no voluntario del juez polaco denunciante,
el Tribunal de Justicia subraya: «La indispensable libertad de los jueces
frente a cualquier injerencia o presion externa exige ciertas garantias, como
la inamovilidad, idéneas para proteger la persona de quienes tienen la mi-
sién de juzgar».

En primer lugar, el Tribunal de Justicia recuerda: «Conforme al princi-
pio de separacién de poderes que caracteriza el funcionamiento de un Es-
tado de Derecho, debe garantizarse la independencia de los tribunales en
particular frente a los Poderes Legislativo y Ejecutivo».

Y, a continuacidn, inspirdndose, como lo subraya expresamente, en la
jurisprudencia de Estrasburgo (sentencia Guomundur Andri Astrddsson
c. Islandia), dice: «una irregularidad cometida con ocasién del nombra-
miento de los jueces en el seno del sistema judicial de que se trate supone la
infraccion de la exigencia de que el tribunal esté establecido por la ley, en
especial cuando esta irregularidad es de tal naturaleza y gravedad que crea
un riesgo real de que otras ramas del poder, en particular el Ejecutivo, pue-
dan ejercer una potestad discrecional indebida que ponga en peligro la inte-
gridad del resultado al que conduce el proceso de nombramiento y que ori-
gine asi una duda legitima, en el dnimo de los justiciables, en cuanto a la
independencia y la imparcialidad del juez o de los jueces de que se trate, lo
que sucede cuando se trata de normas fundamentales que forman parte in-
tegrante del establecimiento y del funcionamiento de ese sistema judicial».

En segundo lugar, el Tribunal de Justicia examina el nombramiento del
juez de la Sala de Control Extraordinario que declaré la inadmisibilidad del
recurso contra la decisién del Consejo de la Judicatura. Y resumidamente
llega a esta conclusion: el nombramiento del juez de la Sala de Control Ex-
traordinario quebrantdndose la fuerza vinculante de que estaba dotado el
auto firme del Tribunal Supremo de lo Contencioso-Administrativo que lo
suspendia y sin esperar a que recayera la sentencia del Tribunal de Justicia
en el asunto que dio lugar a la sentencia A. B. y otros, socavo la efectividad
del sistema establecido en el articulo 267 TFUE.

A juicio del Tribunal de Justicia, la prictica polaca de nombramiento
del juez del Tribunal Supremo es contraria al Derecho de la Unién cuando
las disposiciones pueden generar dudas legitimas en el 4nimo de los justi-
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ciables en cuanto a la impermeabilidad de los jueces nombrados por el Pre-
sidente de la Republica sobre la base de las decisiones del Consejo de la
Judicatura frente a elementos externos, y en particular frente a influencias
directas o indirectas de los Poderes Legislativo y Ejecutivo, y en lo que res-
pecta a su neutralidad con respecto a los intereses en litigio.

En suma, a juicio del Tribunal de Justicia, tales circunstancias pueden
dar lugar a una falta de apariencia de independencia o de imparcialidad de
esos jueces susceptible de menoscabar la confianza que la Administracién
de Justicia debe inspirar en los justiciables en una sociedad democrdtica y
un Estado de Derecho (apartado 143).

Por dltimo, el Tribunal de Justicia recuerda el alcance del principio de
primacia del Derecho de la Unién sobre los Derechos nacionales que se im-
pone a todos los 6rganos de un Estado miembro, sin que puedan oponerse a
él, en particular, las disposiciones internas, incluidas las de rango constitu-
cional (apartado 157).

La sentencia WB y otros, C-748/19 a C-754/19, tiene su origen en el
Tribunal Regional de Varsovia que planteaba en siete procedimientos pena-
les la cuestion de si las practicas polacas de adscribir a un juez en comisién
de servicios por parte del Ministro de Justicia o de nombrar a los miembros
del Tribunal Supremo, elegidos por el Consejo de la Judicatura, eran con-
formes con el Estado de Derecho.

El Tribunal de Justicia examina, a titulo preliminar, la competen-
cia para conocer de un asunto y aplica la misma regla antes comentada de
modo que un tribunal como el Tribunal Regional de Varsovia, puede tener
que resolver cuestiones vinculadas con la aplicacién o la interpretacion del
Derecho de la Unién y, por tanto, forma parte, en calidad de «6rganos ju-
risdiccionales», en el sentido definido por el ordenamiento juridico de la
Union, del sistema polaco de vias de recurso en los «dmbitos cubiertos por
el Derecho de la Unidén» a los efectos del articulo 19 TUE, apartado 1, pa-
rrafo segundo, y debe cumplir las exigencias de la tutela judicial efectiva.

Después de reiterar las principios bdsicos derivados del Estado de De-
recho y de la separacién de poderes, el Tribunal de Justicia subraya: «para
evitar la arbitrariedad y el riesgo de manipulacion, la decision mediante la
que se confiere a un juez una comisién de servicio y la decision por la que
se le pone fin, en particular cuando se hubiera conferido para ejercer un
cargo en un tribunal de grado superior, deben adoptarse con arreglo a crite-
rios conocidos de antemano y motivarse debidamente».

Y en el caso concreto el Tribunal de Justicia explica: «la posibilidad de
que dispone el ministro de Justicia de revocar en cualquier momento la co-
misién de servicio de un juez, particularmente cuando se confiriese para
ejercer en un tribunal de grado superior, podria dar al justiciable la impre-
sién de que el juicio del juez en comisidn de servicio que ha de conocer de
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su causa estd influido por el temor a que la comisién de servicio le sea re-
vocada».

Al final, el Tribunal de Justicia llega a la conclusién de que esta prac-
tica polaca resultaria contraria al Derecho de la Unién: que el ministro de
Justicia pueda, con arreglo criterios que no se publican, por un lado, adscri-
bir a un juez en comisién de servicio a un tribunal de lo penal de grado su-
perior por tiempo determinado o indefinido y, por otro lado, revocar tal co-
mision de servicio, en cualquier momento y mediante una decisién que no
se motiva, con independencia de que se haya conferido por tiempo determi-
nado o indefinido.

Sin embargo y respecto de la segunda cuestion prejudicial, el Tribunal
de Justicia la inadmite por considerarla hipotética por referirse a lo que
eventualmente suceda en una etapa posterior ante el Tribunal Supremo
polaco.

En esta cuestion de la constatacién de las deficiencias del Estado de
Derecho en Polonia, motivada por la falta de respeto de la independencia de
los jueces, el Tribunal de Justicia no estd solo sino que cuenta con el apoyo,
al unisono, del Tribunal Europeo de Derechos Humanos.

Asi se puede comprobar en la sentencia de 8 de noviembre de 2021,
Dolinska-Ficek and Ozimek c. Polonia, recursos n.° 49868/19 y 57511/19,
CE:ECHR:2021:1108JUD004986819, donde el Tribunal Europeo subraya:
«Dada la posicién prominente que ocupa el poder judicial entre los drganos
del Estado en una sociedad democrdtica y a la vista de la creciente impor-
tancia atribuida a la separacion de poderes y a la necesidad de garantizar la
independencia del poder judicial [...] el Tribunal debe estar especialmente
atento a la proteccion de los miembros del poder judicial contra medidas
que afecten a su estatuto o a su carrera que puedan amenazar su indepen-
dencia y autonomia como jueces» (§ 228).

Otra vuelta de tuerca en este ambito ha sido la adopcién del auto, de 27
de octubre de 2021, C-204/21 R, por el que el Vicepresidente del Tribunal
de Justicia condena «a la Republica de Polonia a abonar a la Comisién Eu-
ropea una multa coercitiva por importe de 1.000.000 de euros diarios desde
la fecha en que se le notifique el presente auto hasta el dia en que dé cum-
plimiento a las obligaciones derivadas del auto de la Vicepresidenta del Tri-
bunal de Justicia de 14 de julio de 2021, Comisién/Polonia (C-204/21 R,
EU:C:2021:593), o, en su defecto, hasta el dia en que se dicte la sentencia
que ponga fin al procedimiento en el asunto C-204/21.

Este recurso por incumplimiento contra Polonia, C-2004/21, fue inter-
puesto por la Comisién Europea el 1 de abril de 2021 y se dirige contra la
legislacion polaca restrictiva de la independencia judicial.

El auto de 14 de julio de 2021 de la Vicepresidenta del Tribunal de Jus-
ticia, la juez Silva de Lapuerta, habia suspendido varias disposiciones de la
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Ley del Tribunal Supremo Modificada y de la Ley de Organizacién de los
Tribunales Ordinarios Modificada.

El Vicepresidente del Tribunal de Justicia, el juez Bay Larsen, com-
prueba en el auto de 27 de octubre de 2021 que las medidas adoptadas por
Polonia no son suficientes para garantizar la ejecucién de las medidas pro-
visionales adoptadas y considera, por tanto, que «resulta necesario reforzar
la eficacia de las medidas provisionales ordenadas mediante ese auto de-
cretando la imposicién de una multa coercitiva a la Reptblica de Polonia
con el fin de disuadir a este Estado miembro de retrasar la adecuacién de su
comportamiento a dicho auto».

3. La interpretacion de la Carta y el uso de simbolos religiosos

La Carta de los derechos fundamentales constituye desde el 1 de di-
ciembre de 2009, cuando entra en vigor el Tratado de Lisboa, una fuente in-
agotable de la interpretacion del Tribunal de Justicia. As{, la Gran Sala se
ha pronunciado sobre la discriminacién laboral por el uso de simbolos reli-
giosos en la sentencia WABE, C-804/18 y C-341/19.

El origen de esta sentencia estd en dos reenvios prejudiciales de sen-
dos Tribunales de lo social (Tribunal de Hamburgo y Tribunal Supremo
alemdn) que preguntaban si el uso por un empleado de una guarderia y por
la cajera de una tienda del velo isldmico estaba amparado por la Directiva
2000/78/CE relativa al establecimiento de un marco general para la igual-
dad de trato en el empleo y la ocupacion.

El Tribunal de Justicia considera prohibida toda discriminacién por ra-
zones religiosas, lo que incluye tanto el forum internum, a saber, el hecho
de tener convicciones religiosas, como el forum externum, a saber, la mani-
festacion puiblica de la fe religiosa.

En este sentido, afiade el Tribunal de Justicia: «El uso de signos o
prendas de vestir para manifestar la religién o las convicciones persona-
les queda cubierto por la «libertad de pensamiento, de conciencia y de reli-
gién», protegida por el articulo 10 de la Carta. No corresponde al Tribunal
de Justicia proceder a la apreciacion del contenido mismo de los preceptos
religiosos» (apartado 46).

Y, ademés, el Tribunal de Justicia subraya la equivalencia entre el dere-
cho a la libertad de conciencia y de religion proclamado en la Carta y el re-
conocido por el Convenio Europeo de Derechos Humanos.

A tal efecto recuerda la jurisprudencia de Estrasburgo conforme a la
cual: «el derecho a la libertad de pensamiento, de conciencia y de religion,
tal como viene protegido por el articulo 9 del CEDH, constituye “uno de los
pilares de una ‘sociedad democrética’ en el sentido del Convenio” y es “en
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su dimensioén religiosa, uno de los elementos mds esenciales de la identidad
de los creyentes y de su concepcién de la vida” y “un bien preciado para
los ateos, los agndsticos, los escépticos o los indiferentes”, que contribuye
al “pluralismo —conquistado con duro esfuerzo a lo largo de los siglos—,
consustancial a tal sociedad”».

El Tribunal de Justicia examina, en primer lugar, si una norma interna
de una empresa privada que prohibe llevar cualquier signo visible de con-
vicciones politicas, filosdficas o religiosas en el lugar de trabajo constituye
una discriminacién directa por motivos de religién o convicciones.

Y la respuesta es negativa siempre y cuando atafie indistintamente a
cualquier manifestacion de esas convicciones y trata por igual a todos los
trabajadores de la empresa, imponiéndoles, de forma general e indiferen-
ciada, especialmente una neutralidad indumentaria que se opone al uso de
tales signos. Un indicio de que, por ejemplo Wabe, no discriminé a su em-
pleado obligandolo a quitarse el pafiuelo isldmico fue que exigié también y
logré que una empleada que llevaba al cuello una cruz religiosa la retirase.

La segunda cuestién se refiere a si, de admitirse, al menos hipotética-
mente, una discriminacién indirecta por razones religiosas, dado que afecta,
desde un punto de vista estadistico, casi exclusivamente a las trabajadoras
que llevan un paifiuelo debido a su fe musulmana, puede justificarse por la
voluntad del empresario de seguir un régimen de neutralidad politica, filo-
sofica y religiosa en el lugar de trabajo con el fin de tener en cuenta las ex-
pectativas de sus clientes o usuarios.

La respuesta del Tribunal de Justicia es afirmativa pero muy matizada
dado que «la mera voluntad de un empresario de llevar adelante un régimen
de neutralidad, aunque constituya, en si, una finalidad legitima, no es sufi-
ciente, por si sola, para justificar objetivamente una diferencia de trato ba-
sada indirectamente en la religién o las convicciones, ya que el cardcter ob-
jetivo de tal justificacién solo puede determinarse ante una necesidad real
de ese empresario, necesidad que incumbe a este demostrar».

Para ello es preciso que el empresario demuestre que sin el régimen de
neutralidad politica, filoséfica y religiosa se vulneraria su libertad de em-
presa, en la medida en que, habida cuenta de la naturaleza de sus activida-
des o del contexto en el que estas se inscriben, sufriria consecuencias desfa-
vorables, teniendo en cuenta las expectativas legitimas de sus clientes.

Ahora bien, la medida debe ser apta para garantizar la correcta aplica-
cion del régimen de neutralidad del empresario, lo que supone que dicho ré-
gimen se persiga realmente de forma congruente y sistemadtica, y la prohibi-
cién de llevar cualquier signo visible de convicciones politicas, filoséficas
y religiosas debe limitarse a lo estrictamente necesario.

En tercer lugar, el Tribunal de Justicia admite la prohibicién de signos
visibles de una determinada creencia si cubre toda forma visible de expre-
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sién de las convicciones politicas, filoséficas o religiosas y no solo los sig-
nos de convicciones politicas, filoséficas o religiosas que sean vistosos y de
gran tamafo.

Por dltimo, el Tribunal de Justicia aborda la cuestién de las peculiari-
dades nacionales, en este caso la regulacién constitucional alemana. Y a tal
efecto, considera que las autoridades nacionales («los Estados miembros y
sus dérganos jurisdiccionales») deben tener en cuenta el contexto propio de
cada Estado miembro y les reconoce un margen de apreciacion en el marco
de la conciliacién necesaria entre los diferentes derechos e intereses en
juego, con el fin de garantizar un justo equilibrio entre estos.

Ahora bien, puntualiza el Tribunal de Justicia: «el margen de aprecia-
cién que se reconoce a los Estados miembros a falta de consenso en el 4m-
bito de la Unién debe ir acompafiado de un control, por parte del juez de la
Unidn, que consista fundamentalmente en apreciar si las medidas adoptadas
a nivel nacional estdn en principio justificadas y si son proporcionadas».

4. La ciudadania de la Union, la proteccion de nacionales de terceros
paises y los refugiados

El espacio europeo de libertad, seguridad y justicia se construye para
las personas que lo habitamos pero que tenemos estatutos bien diferencia-
dos: ciudadanos de la Unién, nacionales de terceros paises y refugiados.
Sobre ellos se pronuncia continuamente el Tribunal de Justicia, por lo que
elegimos algunas muestras significativas del alcance del régimen juridico
de las personas de carne y hueso de la Union Europea en su vida cotidiana.

La sentencia X / Estado belga, C-930/19, adoptada por la Gran Sala, re-
sulta de gran interés porque admite la diferencia sustancial que existe en-
tre la situacién de un argelino, residente en Bélgica, que estuvo casado con
una ciudadana francesa y cuando se divorcid y pretendia continuar resi-
diendo en la Unién Europea aducia la proteccion que ofrece el Derecho de
la Unidn a quien ha sido victima de la violencia doméstica, respecto de si se
tratase de un nacional de un Estado miembro que se hubiese divorciado ha-
biendo sido victima de la violencia doméstica.

La Directiva 2004/38/CE relativa al derecho de los ciudadanos de la
Unién y de los miembros de sus familias a circular y residir libremente en
el territorio de los Estados miembros establece dos regulaciones segin se
trate de conyuges que sean ciudadanos de la Unién o que sean conyuges
nacionales de terceros paises; en este ultimo caso exige que acrediten sufi-
ciencia de recursos. Ademas, la Directiva 2003/86/CE sobre el derecho a la
reagrupacion familiar de los ciudadanos de terceros paises prevé que las au-
toridades nacionales establezcan disposiciones que garanticen la concesion
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de un permiso de residencia auténomo si concurren circunstancias especial-
mente dificiles.

El Tribunal de Justicia resuelve una cuestion prejudicial de validez
planteada por un tribunal administrativo belga que consideraba que la re-
gulacién del articulo 13 de la Directiva 2004/38/CE daba un trato diferente
a la misma situacion, a saber, el divorcio de un nacional de un pais tercero
que habia sido victima de la violencia doméstica, dependiendo de que el
conyuge fuese ciudadano de la Unidn o que fuese nacional de terceros pai-
ses, asi como el trato mas beneficioso de la Directiva 2003/86/CE a los na-
cionales de terceros paises divorciados en situaciones dificiles de una na-
cional de terceros paises. Esta regulacién vulneraria, a juicio del tribunal
belga, los articulos 20 (igualdad ante la ley) y 21 (no discriminacion) de la
Carta.

Con cardcter previo el Tribunal de Justicia delimita el alcance del de-
recho de residencia del nacional de un tercer pais cuyo cényuge, ciuda-
dano de la Unidn, decide establecerse en otro pais de la Unién o fuera de
la Unién, en cuyo caso el derecho de residencia del nacional del tercer pais
finaliza. Sin embargo, puntualiza que cuando se trata del divorcio y para
evitar que el conyuge ciudadano de la Unidn lo utilice como chantaje, solo
puede invocar el mantenimiento de su derecho de residencia si el procedi-
miento de divorcio se inicia en un plazo razonable tras dicha partida de su
conyuge, ciudadano de la Unién. En el caso concreto el ciudadano arge-
lino tard¢ casi tres afios en solicitar el divorcio desde que su esposa e hija
se mudaron de Bélgica a Francia, por lo que no lo considera el Tribunal de
Justicia un plazo razonable.

El Tribunal de Justicia descarta el articulo 21.2 de la Carta, que prohibe
la discriminacion de los nacionales de los Estados de la Unién, y, en cam-
bio, interpreta el articulo 20 de la Carta que garantiza la igualdad de todos
ante la ley, sin establecer ninguna limitacién expresa de su dmbito de apli-
cacién y es exigible, por tanto, a todas las situaciones reguladas por el De-
recho de la Unién, como las incluidas en el dmbito de aplicacion de las Di-
rectivas 2004/38 y 2003/86. Se trata, como explica el Tribunal de Justicia,
de «un principio general del Derecho de la Unién que exige que no se traten
de manera diferente situaciones comparables y que no se traten de manera
idéntica situaciones diferentes, a no ser que dicho trato esté objetivamente
justificado».

Ahora bien, como subraya el propio Tribunal de Justicia el divorcio del
nacional de un tercer pais de un cényuge con la ciudadania de la Unidn, si-
tuacién a la que se aplica la Directiva 2004/38/CE, y el divorcio de un na-
cional de un tercer pais de un cédnyuge que sea nacional de un tercer pais,
situacién regulada por la Directiva 2003/86/CE, son distintas y, lo que es
determinante, se refieren a ambitos bien distintos.
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La Directiva 2004/38/CE se proyecta en el dmbito de «la libre circula-
cién de personas, y se inscribe asi en el objetivo de la Unién, contemplado
en el articulo 3 TUE, de establecer un mercado interior, que comprende un
espacio sin fronteras interiores en el que esta libertad fundamental se halla
garantizada por el Tratado FUE».

En cambio, la Directiva 2003/86/CE se adopta «en el marco de la po-
litica comin de inmigracion de la Unién, politica que tiene por objeto ga-
rantizar, en todo momento, una gestién eficaz de los flujos migratorios, un
trato equitativo de los nacionales de terceros paises que residan legalmente
en los Estados miembros, asi como la prevencion de la inmigracion ilegal y
de la trata de seres humanos y una lucha reforzada contra ambas».

Y también el Tribunal de Justicia distingue, por una parte, que la fa-
cultad de apreciacién reconocida a los Estados miembros al aplicar la Di-
rectiva 2004/38 se encuentra limitada; en cambio, «la facultad de apre-
ciacién reconocida a los Estados miembros en el contexto de la Directiva
2003/86 es amplia en lo que respecta, precisamente, a las condiciones para
la concesidn [...] de un permiso de residencia auténomo, en caso de divor-
cio, al nacional de un tercer pais que haya entrado en el territorio del Estado
miembro de que se trate con fines de reagrupacién familiar y que haya sido
victima de violencia doméstica cometida por el reagrupante durante el ma-
trimonio».

Por tanto, el Tribunal de Justicia rechaza la cuestién prejudicial de vali-
dez al no apreciar que haya una situacién comparable entre el cényuge na-
cional de un tercer pafs que, habiendo sufrido violencia doméstica, se di-
vorcie de una ciudadana de la Unién y el conyuge nacional de un tercer pafs
que se divorcie en las mismas circunstancias, de un cényuge de un tercer
pais con residencia en la Unién y respecto del que hubiese ejercido previa-
mente la reagrupacion.

Los recursos de incumplimiento son menos frecuentes pero muestran
la otra cara de la aplicacién del Derecho de la Unién. Se trata de un exa-
men de la legislacién y de la practica de un Estado miembro de la Unién.
El ejemplo que traemos a colacion se refiere a la proteccion de los refu-
giados.

Precisamente, en la sentencia Comision / Hungria, C-821/19, la Gran
Sala constata el incumplimiento por Hungria de las Directivas 2013/32/UE
y 2013/33/UE sobre la proteccién de los refugiados.

Por una parte, el Tribunal de Justicia declara que la legislacién hiingara
incumple el Derecho de la Unién al permitir denegar una solicitud de pro-
teccién internacional por considerarla inadmisible debido a que el solici-
tante llegd a su territorio a través de un Estado en el que no estd expuesto
a persecucion ni a riesgo de dafios graves o en el que se garantiza un nivel
adecuado de proteccion. Como subraya el Tribunal de Justicia, la circuns-
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tancia de que un solicitante de asilo haya transitado por el territorio de un
tercer pafs no puede, por si sola, constituir una razén valida para considerar
razonable que dicho solicitante regrese a ese pais.

Por otra parte, la Gran Sala declara que el Cédigo penal hiingaro crimi-
naliza la actividad de una organizacién que apoya a los refugiados a solici-
tar el asilo.

Por una parte, la tipificacién del delito se refiere a algunas actividades
de asistencia a los refugiados previstas por las Directiva. Por otra parte, el
incumplimiento de Hungria se produce aun cuando no se haya iniciado nin-
gln procedimiento penal dado el efecto disuasorio ligado a los delitos que
desalienta a cualquier persona de emprender la actividad considerada ili-
cita y de exponerse asi a las sanciones que la acompafian. En fin, también
es contrario al Derecho de la Unién que se prive del derecho a aproximarse
a sus fronteras exteriores a toda persona sospechosa de haber prestado asis-
tencia, en el marco de una actividad de organizacién, para formular o pre-
sentar una solicitud de asilo en su territorio, cuando pueda demostrarse,
mds alld de toda duda razonable, que esa persona era consciente de que di-
cha solicitud no podia prosperar.

III. Segunda parte. La jurisprudencia europea provocada por los
jueces espaiioles y sus efectos en el derecho interno

Las respuestas a las cuestiones prejudiciales remitidas por los tribuna-
les espafioles vuelven a ser numerosas y variadas. En este periodo destaca
la interpretacion del Derecho de la Unién en materia de reclamacion de da-
fios por vulnerar la libre competencia, en concreto sobre el cdrtel de los ca-
miones, y en lo que se refiere a la aplicacion del IVA en contextos especia-
les de fraude fiscal.

1. La aplicacion de la Carta de los Derechos Fundamentales y la pension
de viudedad de las parejas de hecho

La tentacién de aplicar la Carta a cualquier situacion de que conozcan
los jueces espafioles es siempre muy grande especialmente si, como es legi-
timo, hay discrepancias con el mdximo drgano de garantia de los derechos
fundamentales, en Espafia el Tribunal Constitucional.

Esa impugnacidén se puede hacer por via prejudicial siempre que, a mi
juicio, se cumplan dos premisas: una ética, es decir, que la forma de hacerlo
sea respetuosa con los tribunales superiores y en este caso con el Tribunal
Constitucional; y otra juridica, que en el caso concreto sea aplicable el De-
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recho de la Unién porque asf deriva del Derecho originario, de los Tratados
constitutivos, o del Derecho derivado.

En el asunto que resuelve la sentencia INSS, C-244/20, la Sala de lo So-
cial del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia habia planteado una cues-
tién prejudicial en la que de una forma correcta se impugna directamente la
jurisprudencia del Tribunal Constitucional en relacién con el derecho a pen-
sioén de la pareja de hecho que no se habia registrado con una antelacién de
dos afios al fallecimiento del otro.

El auto de la cuestién prejudicial es muy minucioso, explica la com-
pleja situacién de la legislacidn estatal y autondmica en Espaiia y pone
de manifiesto las discriminaciones sufridas por determinadas parejas
con domicilio en regiones con derecho civil especial, en particular en
Catalufia.

La Sala de lo Social catalana plantea una cuestién de validez por el he-
cho de que la Directiva 79/7/CEE, relativa a la aplicacién progresiva del
principio de igualdad de trato entre hombres y mujeres en materia de segu-
ridad social, excluye de su dmbito de aplicacién las prestaciones en favor
de los supervivientes y prestaciones familiares lo cual, a juicio del tribu-
nal catalan, seria contraria a la Carta. Y, a continuacion, la Sala de lo Social
de Barcelona plantea una cuestidn de interpretacion teniendo en cuenta que
la legislacion espafiola y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional po-
drian ser contrarias a los derechos fundamentales de propiedad y de igual-
dad, consagrados por la Carta (TSJ Catalufia (Social), auto de 28 de mayo
de 2020, recurso n.® 4089/2019, ES:TSICAT:2020:195A, ponente: Agusti
Maragall).

La respuesta del Tribunal de Justicia es més simple y directa en la me-
dida en que inadmite la cuestion de validez porque simplemente no es apli-
cable la Directiva 79/7 al caso concreto.

De hecho, el Tribunal de Justicia sefiala: «aun en el supuesto de que el
Tribunal de Justicia declarase invalida la cldusula de exclusion de las pres-
taciones a favor de los supervivientes del [articulo 3.2] de la Directiva 79/7,
la pensién controvertida [n]o estarfa comprendida en ningin caso en el 4m-
bito de aplicacién de dicha Directiva, de modo que el 6rgano jurisdiccio-
nal remitente no podria, basdndose en la prohibicion —establecida en el
articulo 4, apartado 1, de la citada Directiva— de toda discriminacién indi-
recta por razon de sexo en relacién con los requisitos de acceso a una pres-
tacion de seguridad social, dejar sin aplicar la jurisprudencia constitucional
supuestamente constitutiva de tal discriminacién para conceder dicha pen-
si6n» (apartado 53).

Y respecto de las cuestiones de interpretacion, parece evidente que la
respuesta tenfa que ser la declaracion de incompetencia del Tribunal de Jus-
ticia para conocer de la interpretacion de la Carta en un asunto en el que no
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se aplica el Derecho de la Unién. O como dice el Tribunal de Justicia: «la
pensidén controvertida [n]o estd comprendida en el dmbito de aplicacion de
la Directiva 79/7, de modo que esta no puede fundamentar la competen-
cia del Tribunal de Justicia para conocer de las cuestiones prejudiciales se-
gunda a cuarta» (apartado 63).

Y tampoco la aplicacion de otras disposiciones del Derecho de la Unién
aplicables a los trabajadores migrantes y a sus supérstites fundamenta com-
petencia alguna del Tribunal de Justicia para aplicar al caso concreto la
Carta.

En definitiva, una cuestién prejudicial muy elaborada y rigurosa del
juez cataldn no encuentra eco en el Tribunal de Justicia por la simple razén
de que las cuestiones litigiosas no estdn regidas por el Derecho de la Unién
y, por tanto, no es aplicable la Carta.

2. La indemnizacion por vulnerar el Derecho europeo de la competencia:
el cartel de camiones

La reclamacion de indemnizaciones derivadas de la constatacidn de
la violacién del Derecho europeo de la competencia como consecuencia
de las multas impuestas por la Comisién, y confirmadas por el Tribunal
de Justicia, al denominado cdrtel de camiones, estd exigiendo una dedica-
cién especial a los jueces espafioles, en particular a los jueces de lo mer-
cantil.

Es en este contexto en el que el Tribunal de Justicia se ha pronunciado
sobre dos cuestiones importantes vinculadas a la aplicaciéon de la Directiva
2014/104/UE relativa a las acciones por dafios por infracciones del Dere-
cho de la competencia: la primera se refiere a que la competencia judicial
territorial estd determinada por el lugar de adquisicién de los camiones o
por la sede de la reclamante; la segunda versa sobre la responsabilidad de
las filiales por la actuacién contraria al Derecho de la competencia de la
sociedad matriz.

La sentencia AB Volvo, C-30/20, resuelve el problema de qué tribunal
civil es competente para conocer de los litigios relativos a la indemnizacién
por dafios causados por el cartel de camiones.

El Juzgado de lo Mercantil n.° 2 de Madrid planteé al Tribunal
de Justicia la cuestion sobre la interpretaciéon del Reglamento (UE)
n.° 1215/2012 relativo a la competencia judicial, el reconocimiento y la
ejecucion de resoluciones judiciales en materia civil y mercantil, a saber,
si la competencia internacional y territorial para conocer, en razén del lu-
gar de materializacién del dafio, de una accién de indemnizacion por el
perjuicio derivado de esos acuerdos contrarios al articulo 101 TFUE co-
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rresponde, bien al tribunal en cuya demarcacién compré los camiones la
empresa que alega el perjuicio, bien, en caso de compras realizadas por
esta en varios lugares, al tribunal en cuya demarcacién se encuentre el do-
micilio social de dicha empresa.

En este caso se trata de una empresa cuya sede social estd en Cérdoba
donde habia comprado cinco camiones a Volvo, que estd domiciliada en
distintos paises de la Unién Europea, y la demanda la presentd ante un Juz-
gado de Madrid.

El Tribunal de Justicia reconoce, en primer lugar, que el criterio de atri-
bucién de competencia del tribunal es el lugar donde haya sobrevenido el
dafio.

Ahora bien, esta regla no se opone a que en un Estado se proceda a
una concentracién de competencias en un tnico 6rgano jurisdiccional es-
pecializado lo que estaria justificado en aras de una buena administracién
de justicia.

Por tltimo, el Tribunal de Justicia recuerda: «A falta de tal érgano ju-
risdiccional especializado, la identificacién del lugar de materializacion del
dafio con el fin de determinar el tribunal competente, en el Estado miembro
de que se trate, para conocer de una accién de indemnizacién por acuerdos
colusorios contrarios al articulo 101 TFUE, debe responder a los objetivos
de proximidad y de previsibilidad de las reglas de competencia, asi como
de una buena administracién de justicia».

Esto quiere decir, en definitiva, que se aplicaria esta regla: «en el
mercado afectado por acuerdos colusorios sobre fijacién y aumento de
precios de los bienes, la competencia internacional y territorial para co-
nocer, en razén del lugar de materializacion del dafio, de una accién de
indemnizacién por el perjuicio derivado de esos acuerdos contrarios al
articulo 101 TFUE corresponde, bien al tribunal en cuya demarcacién
comprd los bienes objeto de tales acuerdos la empresa que alega el perjui-
cio, bien, en caso de compras realizadas por esta en varios lugares, al tri-
bunal en cuya demarcacion se encuentre el domicilio social de dicha em-
presar.

La sentencia Sumal, C-882/19, dictada por la Gran Sala, responde una
cuestion prejudicial remitida por la Audiencia Provincial de Barcelona so-
bre la responsabilidad de las filiales por la actuacién contraria al Derecho
de la competencia de la sociedad matriz.

En el caso concreto la cuestién era a quién podia reclamar Sumal la
indemnizacién dado que habia adquirido dos camiones a Mercedes Benz
Trucks Espaiia, a través de Stern Motor, S. L., entidad concesionaria del
grupo Daimler. Fue Daimler uno de los fabricantes europeos de camiones
sancionado por la Comisién Europea por infringir el Derecho de la compe-
tencia.
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El Tribunal de Justicia parte de su jurisprudencia anterior que resume
casi profesoralmente en estos términos: «la aplicacién de las normas de
competencia de la Unidn por las autoridades publicas (public enforcement),
las acciones de resarcimiento por dafios y perjuicios por infraccién de tales
normas (private enforcement) forman parte integrante del sistema de apli-
cacién de estas normas, que tiene por objeto sancionar los comportamien-
tos de las empresas contrarios a la competencia y disuadirlas de incurrir en
ellos» (apartado 37).

La interpretacion del Tribunal de Justicia parte del concepto central de
empresa en el Derecho europeo de la competencia, por lo que «al tener por
objeto las actividades de las empresas, el Derecho de la Unién en materia
de competencia consagra como criterio decisivo la existencia de una unidad
de comportamiento en el mercado, sin que la separacion formal entre diver-
sas sociedades, resultado de su personalidad juridica distinta, pueda opo-
nerse a tal unidad a efectos de la aplicacidn de las normas de competencia»
(apartado 41).

Y a partir de este principio el Tribunal de Justicia responde la cues-
tién de la responsabilidad de las filiales respecto de las empresas matrices y
llega a la conclusién de que «el concepto de «empresa» y, a través de este,
el de «unidad econémica», conllevan de pleno derecho la responsabilidad
solidaria de las entidades que componen la unidad econémica en el mo-
mento de la comision de la infraccién» (apartado 44).

No obstante, el Tribunal de Justicia matiza este concepto amplio de
responsabilidad solidaria subrayando que no es automdtica sino que, por
una parte, la victima de una préctica contraria a la competencia llevada a
cabo por una empresa puede ejercitar una accién de resarcimiento por da-
flos y perjuicios indistintamente contra una sociedad matriz que haya sido
sancionada por la Comision en una decisién como consecuencia de dicha
préctica o contra una filial de esa sociedad que no sea destinataria de la re-
ferida decision, siempre que estas sociedades constituyan, conjuntamente,
una unidad econémica. Y, por otra parte, el Tribunal de Justicia sefiala que
la sociedad filial afectada debe poder hacer valer de manera efectiva su de-
recho de defensa con el fin de demostrar que no pertenece a dicha empresa
y, cuando la Comisién no haya adoptado ninguna decisién en virtud del ar-
ticulo 101 TFUE, puede rebatir igualmente la realidad misma del comporta-
miento infractor alegado.

Y el Tribunal de Justicia afiade una advertencia al régimen espafiol de
libre competencia por si no permitiese aplicar el principio de responsabili-
dad solidaria en la medida en que «dnicamente prevé la posibilidad de atri-
buir la responsabilidad derivada del comportamiento de una sociedad a otra
sociedad cuando la segunda controla a la primera».
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3. El1VA, los abusos y los fraudes

En tres sentencias se ha pronunciado en el periodo analizado y a instan-
cias de un tribunal espaiol el Tribunal de Justicia sobre la interpretacion del
IVA y los efectos de los abusos y los fraudes tan frecuentes en la gestién de
este impuesto.

La sentencia GE Auto Service Leasing, C-294/20, responde al reenvio
de la Sala de lo Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional, en
relacién con la denegacién de la devolucién del IVA, regulada por la Direc-
tiva 79/1072/CEE («Octava Directiva IVA») a una sociedad establecida en
Alemania porque no habia atendido los reiterados requerimientos de la Ad-
ministracion tributaria espafiola para justificar tal devolucién hasta que in-
terpuso la reclamacién econdmico-administrativa.

El Tribunal Econémico-Administrativo Central habia desestimado la
reclamacion y, formulado recurso contencioso-administrativo ante la Au-
diencia Nacional, también fue desestimado. No obstante, en casacién el Tri-
bunal Supremo revocé la sentencia y ordend a la Audiencia Nacional que
dictase una nueva en la que tuviese presente que, sin perjuicio de la even-
tual existencia de un abuso de Derecho, el ordenamiento juridico espaiol
obliga a los tribunales contencioso-administrativos a tener en cuenta las
pruebas que un sujeto pasivo no hubiera comunicado a la Administracién
tributaria en la fase de instruccién administrativa de su expediente.

Por una parte, el Tribunal de Justicia explica el régimen europeo del
IVA en el que, segin su reiterada jurisprudencia, el derecho a la devolu-
cion, al igual que el derecho a deduccidn, constituye un principio funda-
mental del sistema comun del IVA, que tiene por objeto liberar completa-
mente al empresario de la carga del IVA devengado o pagado en todas sus
actividades econdmicas y su finalidad es garantizar la neutralidad con res-
pecto a la carga fiscal de todas las actividades econdmicas, cualesquiera
que sean los fines o los resultados de estas, a condicién de que dichas acti-
vidades estén a su vez, en principio, sujetas al IVA.

Ahora bien, en cuanto a la presentacién de las pruebas solicitadas por la
Administracidn tributaria, el Tribunal de Justicia sefiala que la Octava Di-
rectiva del IVA no se opone a la normativa espafiola que permite denegar
el derecho a la devolucién del IVA cuando el sujeto pasivo no facilite, sin
justificacion razonable y a pesar de los requerimientos de informacién que
se le practicaron, los documentos que permitan probar que se cumplen los
requisitos materiales para obtener dicha devolucion antes de que la Admi-
nistracidén tributaria adopte su resolucion. Y, afiade el Tribunal de Justicia,
que la normativa europea tampoco se opone a que se admita por la norma-
tiva espaiiola la presentacion de tales pruebas después de adoptarse esa re-
solucidn.
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En todo caso, puntualiza el Tribunal de Justicia, las normas naciona-
les deben respetar el principio de equivalencia, siempre y cuando no resul-
ten menos favorables que las que regulan situaciones similares de indole in-
terna, y el principio de efectividad, que no hagan imposible en la prictica o
excesivamente dificil el ejercicio de los derechos conferidos por el ordena-
miento juridico de la Unién.

Por otra parte, el Tribunal de Justicia constata que en este caso no se
habia producido abuso por la compafifa alemana por haber presentado las
pruebas en la fase de reclamacion econémico-administrativa.

A juicio del Tribunal de Justicia, en el 4mbito del IVA, la comprobacién
de la existencia de una practica abusiva exige que concurran dos condicio-
nes, a saber, por una parte, que, a pesar de la aplicacién formal de los requi-
sitos establecidos en la Directiva 2006/112 y en la legislacién espafiola que
la transponga, las operaciones de que se trate tengan como resultado la ob-
tencidn de una ventaja fiscal cuya concesion seria contraria al objetivo per-
seguido por tales disposiciones y, por otra parte, que de un conjunto de ele-
mentos objetivos resulte que la finalidad esencial de las operaciones se limita
a obtener dicha ventaja fiscal. Sin embargo, en este caso el posible abuso co-
metido por Auto Service no esté relacionado con las operaciones que dieron
lugar a las solicitudes de devolucién del IVA, sino con el procedimiento que
rodea el contencioso relativo a tal solicitud.

La segunda sentencia sobre el IVA tiene en cuenta el efecto de las ope-
raciones fraudulentas. La sentencia CB / Tribunal Econdmico-Administra-
tivo Regional de Galicia, C-521/19, interpreta la Directiva 2006/112/CE en
lo que se refiere a la determinacion de la base imponible de una operacién
entre sujetos pasivos del IVA que fraudulentamente no habian comunicado
a la Agencia tributaria la existencia de la operacién, ni habian emitido fac-
tura, ni habian hecho constar los ingresos obtenidos en una declaracion de
impuestos directos.

La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de Jus-
ticia de Galicia planted la cuestién en un supuesto en el que un agente ar-
tistico contactaba con las comisiones de festejos de los pueblos y negociaba
la actuacién de las orquestas por cuenta del Grupo Lito, muy conocido en
Galicia, sin que se formalizase factura alguna ni se pagase el IVA ni el im-
puesto de sociedades.

A la hora de la regularizacién fiscal en el impuesto de la renta de las
personas fisicas del agente artistico, se discutia si las cantidades entrega-
das y recibidas inclufan el IVA. A juicio de la Agencia Tributaria tales can-
tidades no inclufan el IVA mientras que el recurrente sostenia que si lo in-
clufan.

El Tribunal de Justicia considera, en los términos explicados por el
Abogado General en sus Conclusiones, que debe distinguirse entre el con-
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cepto de base imponible del IVA y la necesidad de sancionar a una persona
por infringir las reglas del IVA.

Por tanto, a juicio del Tribunal de Justicia, ha de tenerse en cuenta que
el principio de neutralidad del IVA implica el derecho de los sujetos pasi-
vos a deducir del IVA del que son deudores el IVA soportado por los bie-
nes adquiridos y los servicios recibidos y pretende liberar completamente al
empresario de la carga del IVA devengado o pagado en todas sus activida-
des econdmicas y garantizar, por consiguiente, la neutralidad con respecto
a la carga fiscal de todas las actividades econémicas, cualesquiera que sean
los fines o los resultados de las mismas.

En su respuesta el Tribunal de Justicia sefiala que una reconstitucion,
efectuada por la Administracién tributaria en el marco de una inspeccién
relativa a los impuestos directos, del resultado de una operacién que ha sido
ocultada a la Administracion tributaria por sujetos pasivos del IVA, incluye
el IVA soportado por dicha operacion salvo si, segtin el Derecho espaiiol,
fuese posible proceder a una rectificacion del IVA.

La tercera sentencia se refiere a la deduccién del IVA cuando se emiten
fraudulentamente facturas con un proveedor ficticio. La sentencia Ferimet,
C-281/20, interpreta el articulo 168 de la Directiva 2006/112/CE, relativa al
sistema comun del impuesto sobre el valor afiadido (IVA) en relacién con
el derecho a deducir este impuesto.

La Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Supremo plan-
teaba la cuestién en un asunto en el que las facturas emitidas por el contri-
buyente hacian constar un proveedor ficticio de una entrega de chatarra rea-
lizada en 2008. La Agencia Tributaria le impuso una sancién y le denego la
deduccion fiscal.

El Tribunal de Justicia puntualiza que su respuesta se refiere tnica-
mente a la deduccién del IVA y, en particular, sefiala este principio aplica-
ble: «el derecho a la deduccién del IVA estd supeditado al cuamplimiento de
requisitos tanto materiales como formales».

Ahora bien, en este supuesto, a juicio del Tribunal de Justicia, «el sujeto
pasivo menciond deliberadamente a un proveedor ficticio en la factura ob-
jeto del litigio principal, lo que impidi6 a la Inspeccion de los Tributos iden-
tificar al verdadero proveedor y, por tanto, acreditar la condicién de sujeto
pasivo de este tltimo como requisito material del derecho a deducir el IVA».

El Tribunal de Justicia sefiala la importancia que tiene el principio de
neutralidad fiscal del IVA respecto de «la carga fiscal de todas las activida-
des econdmicas, cualesquiera que sean los fines o los resultados de las mis-
mas, a condicién de que dichas actividades estén a su vez, en principio, su-
jetas al IVA».

Pero también recuerda las excepciones que pueden introducirse en la
normativa nacional y que deben estar justificadas por la lucha contra el

Cuadernos Europeos de Deusto

ISSN: 1130-8354 « ISSN-e: 2445-3587, No. 66/2022, Bilbao, pags. 201-235
226 doi: https://doi.org/10.18543/ced.2372 « http://ced.revistas.deusto.es



Crénica de la Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea David Ordéiiez Solis

fraude, la evasion fiscal y los posibles abusos. Por eso el Tribunal de Jus-
ticia subraya: «los justiciables no pueden prevalerse de las normas del De-
recho de la Unién de forma fraudulenta o abusiva [y], por consiguiente, co-
rresponde a las autoridades y a los tribunales nacionales denegar el derecho
a deduccién cuando resulte acreditado, mediante elementos objetivos, que
este derecho se invoca de forma fraudulenta o abusiva».

En suma y después de matizar cuidadosamente los distintos supuestos
fraudulentos y abusivos, a juicio del Tribunal de Justicia, cabe denegar la
deduccién del IVA cuando el sujeto pasivo ha indicado deliberadamente un
proveedor ficticio en la factura que él mismo ha expedido para dicha opera-
cidn al aplicar el régimen de inversién del sujeto pasivo, si, habida cuenta
de las circunstancias facticas y de los elementos aportados por dicho sujeto
pasivo, faltan los datos necesarios para comprobar que el verdadero provee-
dor tenia la condicion de sujeto pasivo o si se acredita suficientemente con
arreglo a Derecho que el citado sujeto pasivo cometié un fraude en el IVA
o sabia o deberfa haber sabido que la operacién invocada para fundamentar
el derecho a deduccién formaba parte de un fraude.

4. La contratacion administrativa y las cldusulas sociales

También en el 4mbito de la contratacién publica se ha pronunciado el
Tribunal de Justicia a instancias de la Sala de lo Contencioso-administra-
tivo del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco.

La sentencia Confederacion Nacional de Centros Especiales de Empleo
(CONACEE), tiene su origen en un litigio con la Diputacién Foral de Gui-
puzcoa que habia reservado el derecho a participar en determinados proce-
dimientos de contratacion publica tinicamente a los centros especiales de
empleo sin dnimo de lucro, excluyendo, de este modo, a los centros espe-
ciales de empleo de iniciativa empresarial.

La Sala de lo Contencioso-administrativo con sede en Bilbao le plan-
ted al Tribunal de Justicia por el alcance de las denominadas cldusulas so-
ciales de los contratos administrativos. En este caso se cuestionaba si el ar-
ticulo 20 de la Directiva 2014/24/UE sobre contratacién publica permite
a las autoridades nacionales reservar el derecho a participar en los proce-
dimientos de contratacion a talleres protegidos y operadores econémicos
cuyo objetivo principal sea la integracion social y profesional de personas
discapacitadas o desfavorecidas o prever la ejecucion de los contratos en el
contexto de programas de empleo protegido, a condicién de que al menos el
30% de los empleados de los talleres tenga esa condicidn.

En la legislacidn espafiola esta reserva se reconocia hasta la Ley de
2017 a todos los centros especiales de empleo, pero a partir de entonces ya
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solo pueden participar los centros de iniciativa social pero no los centros es-
peciales de empleo de iniciativa empresarial.

La Directiva 2014/24 permite a los Estados miembros establecer limi-
tes mds estrictos, como hace la legislacién espaifiola, conforme a la cual
los centros especiales de empleo sin dnimo de lucro requieren un porcen-
taje de contratacion de personas desfavorecidas sustancialmente supe-
rior (70 %).

Ahora bien, el Tribunal de Justicia, en los mismos términos que le su-
geria el abogado general E. Tanchev, interpreta que el margen de discrecio-
nalidad de las autoridades nacionales estd determinado por el cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 18 de la misma Directiva, conforme al cual los
poderes adjudicadores tratardn a los operadores econdmicos en pie de igual-
dad y sin discriminaciones, y actuardn de manera transparente y proporcio-
nada, y sin restringir artificialmente la competencia.

5. La financiacion del bono social por determinadas empresas eléctricas:
obligaciones de servicio publico, proporcionalidad y no discriminacion

El mercado eléctrico se ha convertido en un 4mbito propicio para la in-
terpretacion de la legislacion espafiola a la luz de la jurisprudencia europea.

El Tribunal de Justicia responde con la sentencia Viesgo Infraestructu-
ras Energéticas, C-683/19, el reenvio prejudicial de la Sala de lo Conten-
cioso-administrativo del Tribunal Supremo relativa a la interpretacion de la
Directiva 2009/72/CE sobre normas comunes para el mercado interior de la
electricidad.

En este caso se planteaba la conformidad con la Directiva de la Ley
24/2013 del sector eléctrico. La ley espaiiola establece el denominado bono
social aplicable a los consumidores vulnerables de energia eléctrica (la de-
nominada tarifa de dltimo recurso) e implanta una obligacién de servicio
publico que debia ser asumida por aquellas sociedades que desarrollasen
simultdneamente las actividades de produccién, distribucién y comerciali-
zacion de energia eléctrica, y cuyo reparto se hizo por el Gobierno espaiiol
anualmente.

En realidad, la cuestiéon que tiene que resolver el Tribunal de Justicia
es si resulta conforme con la Directiva que el coste de la obligacién de ser-
vicio ptblico se haga recaer Gnicamente en determinadas compaiifas eléc-
tricas.

En este sentido, la Orden ministerial IET/350/2014 fija los porcenta-
jes de reparto de las cantidades a financiar relativas al bono social corres-
pondientes a 2014 y asigna porcentajes significativos a cinco compaiifas
eléctricas: Endesa (41,612696 %), Iberdrola (38,474516 %), Gas Natu-
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ral (14,185142 %), Hidroeléctrica del Cantdbrico (2,649114 %) y E.ON
(2,368956 %), lo que supone el 99,290424 % del bono social, mientras que
a las restantes 23 empresas identificadas les corresponden coeficientes no-
tablemente reducidos, todos ellos muy inferiores al 1 %.

La respuesta del Tribunal de Justicia se basa en que la obligacién de
servicio publico impuesta por el bono social consta de dos elementos in-
disociablemente unidos: el descuento en el precio de la electricidad sumi-
nistrada a determinados consumidores vulnerables y la aportacién finan-
ciera destinada a cubrir el coste de ese descuento.

A tal efecto, el Tribunal de Justicia confirma la legalidad de la inter-
vencion del Estado en el mercado de la energia eléctrica pero, en cam-
bio, exige que esa intervencion persiga un objetivo de interés econémico
general; respete el principio de proporcionalidad, y las obligaciones de
servicio publico que establezca estén claramente definidas, sean trans-
parentes, no discriminatorias y controlables, y garanticen a las empresas
eléctricas de la Union el acceso, en igualdad de condiciones, a los consu-
midores.

Esto supone que la imposicion de esta obligacion de servicio publico no
requiera medidas compensatorias ni siquiera tenga un limite temporal.

En efecto, por lo que se refiere a la falta de compensacioén, el Tribunal
de Justicia puntualiza que la Directiva 2009/72 no contiene mencion alguna
a una eventual obligaciéon de compensacién cuando los Estados miembros
impongan a las empresas del sector eléctrico obligaciones de servicio pu-
blico y, si se prevén compensaciones financieras, las demds formas de com-
pensacion y los derechos exclusivos que concedan los Estados miembros
deben establecerse de modo transparente y no discriminatorio.

Asimismo, el Tribunal de Justicia considera que la Directiva somete la
intervencion estatal en la fijacién del precio de la electricidad al principio
de proporcionalidad por lo que debe reexaminarse periédicamente la ne-
cesidad de dicha intervencion. Sin embargo, en aplicacién del principio de
proporcionalidad no existe una obligacién de reexaminar periddica y fre-
cuentemente el régimen de financiacién del bono social.

Ahora bien, el Tribunal de Justicia constata, del mismo modo que el
abogado general M. Bobek en sus Conclusiones, que el reparto de la fi-
nanciacién es contrario a la Directiva dado que, si bien la financiacién del
bono social tiene como resultado hacer recaer mds del 99 % del coste de di-
cho bono en los cinco operadores més importantes del mercado espafiol de
la electricidad, lo cierto es que el criterio elegido por el legislador espafiol
para distinguir entre las sociedades que deben asumir, en mayor o menor
grado, ese coste y aquellas que quedan totalmente eximidas de hacerlo con-
duce a una diferencia de trato entre las distintas sociedades que operan en
ese mercado que no estd justificada de manera objetiva.
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6. La denominacion de origen Champagne y la variedad vegetal registrada
de mandarino

Dos sentencias del Tribunal de Justicia se pronuncian por via prejudi-
cial sobre el alcance de la proteccion de la denominacién de origen Cham-
pagne 'y sobre el registro de la variedad vegetal de mandarinas Nadorcott.

La sentencia Comité Interprofessionnel du Vin de Champagne, C-783/19,
la dicta el Tribunal de Justicia en respuesta a la cuestion prejudicial de la Au-
diencia Provincial de Barcelona en un litigio entre el organismo de la de-
nominacién de origen Champagne y un bar de tapas que utilizaba el signo
Champanillo para una bebida espumosa. El Juzgado de lo Mercantil habia de-
sestimado la reclamacién del comité francés que apeld a la Audiencia barce-
lonesa.

Aun cuando estd vigente un tratado entre Espafia y Francia sobre esta
cuestion, el Tribunal de Justicia recuerda enérgicamente que los jueces
nacionales estdn obligados a aplicar exclusivamente la legislacién de la
Unién, a saber, el Reglamento (UE) n.° 1308/2013 por el que se crea la or-
ganizacién comun de mercados de los productos agrarios.

La clave de la regulacién es que persigue prohibir toda utilizacién di-
recta o indirecta de una denominacién registrada que se aproveche de la
reputaciéon de una denominacién de origen o de una identificacién geo-
gréfica protegida mediante el registro, en una forma que desde el punto de
vista fonético o visual sea idéntica a esa denominacién o, cuando menos,
muy similar.

Aun cuando deja al tribunal cataldn decidir al respecto, el Tribunal de
Justicia apunta su consideracién sobre el caso concreto: si el signo Cham-
panillo, que resulta de la unién del término en espafiol (champdn), sin tilde
en la vocal «a», con el sufijo diminutivo «illo», y que significa, en espa-
flol, «pequefio champan», es comparable o no a la DOP «Champagne». E
incluso se atreve a apuntar: «si bien es sugerente de dicha apelacion, dicho
signo se aleja sensiblemente de esta desde el punto de vista visual o foné-
tico».

Respecto de la primera pregunta, el Tribunal de Justicia contesta que
las denominaciones de origen protegido son oponibles frente a comporta-
mientos relacionados tanto con productos como con servicios.

En segundo lugar, se refiere el Tribunal de Justicia al concepto de evo-
cacién y sefiala que «lo esencial para acreditar la existencia de una evoca-
cién es que el consumidor establezca un vinculo entre el término utilizado
para designar el producto de que se trate y la indicacion geogréfica prote-
gida» y «ese vinculo debe ser suficientemente directo y univoco».

Por dltimo, el Tribunal de Justicia considera que el régimen de protec-
cién de las denominaciones de origen contra la evocacion es un régimen de
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proteccion objetivo, ya que su aplicacién no requiere que se demuestre la
existencia de una intencién o de una falta. Por tanto, no es preciso acreditar,
como dudaba la Audiencia de Barcelona, la existencia de un acto de com-
petencia desleal.

La sentencia José Cdnovas Pardo, C-186/18, contesta una cuestion
prejudicial de la Sala Civil del Tribunal Supremo en un conflicto comercial
que requeria la interpretacion del Reglamento (CE) n.° 2100/94 relativo a la
proteccion comunitaria de las obtenciones vegetales.

En este caso, el titular de una variedad de mandarinos, el Club de Va-
riedades Vegetales Protegidas, reclamaba una indemnizacién y el cese de la
infraccién de la empresa murciana José Canovas Pardo, SL, que tenia una
plantacién de 4.457 mandarinos de la variedad Nadorcott.

En el Juzgado de lo Mercantil se declaré la prescripcion de la accién de
responsabilidad, pero en apelacién la Audiencia Provincial de Murcia reco-
noci6 una indemnizacién de 31.199 euros y ordend el cese de la infraccién.
En casacion, la Sala de lo Civil plante6 la cuestion prejudicial.

El Tribunal de Justicia se habia pronunciado en un asunto similar y a
peticién de la misma Sala de lo Civil del Tribunal Supremo espafiol en la
sentencia de 19 de diciembre de 2019, Club de Variedades Vegetales Pro-
tegidas, C-176/18, EU:C:2019:1131, conforme a la cual, en circunstan-
cias normales, la proteccién conferida por el Reglamento n.° 2100/94 no se
aplica al material plantado ni cosechado, sin propagacién ulterior, cuando
se haya cedido a terceros por el titular o con su consentimiento.

A pesar de esta sentencia de 2019, el Tribunal Supremo mantuvo su se-
gunda cuestion prejudicial que fue contestada por la sentencia que ahora
comentamos y que interpreta el Reglamento n.° 2100/94. De conformidad
con el articulo 96, el derecho a emprender las acciones prescribird transcu-
rridos tres afos a partir de la fecha en la que se haya concedido finalmente
la proteccion comunitaria de obtencién vegetal y de aquella en que el titular
de esta proteccion haya tenido conocimiento del acto y de la identidad del
infractor o, a falta de dicho conocimiento, transcurridos treinta afios a partir
de la fecha de la dltima realizacién del acto.

La interpretacion del Tribunal de Justicia se funda en el principio de se-
guridad juridica de tal modo que el plazo de prescripciéon comienza a co-
rrer, con independencia de que el acto infractor de una variedad protegida
continde y de la fecha en que ese acto haya cesado, en la fecha en que, por
una parte, se haya concedido finalmente la proteccién comunitaria de ob-
tencién vegetal y, por otra, el titular de la protecciéon comunitaria haya te-
nido conocimiento de la existencia del acto y de la identidad de su autor.

Lo explica claramente el Tribunal de Justicia al sefialar los dos requisi-
tos que permiten determinar la fecha en que comienza a correr el plazo de
tres afios para la prescripcidn de las acciones, uno de los cuales es previo al
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otro: el inicio de ese plazo depende, por un lado, de un hecho objetivo, esto
es, la fecha en la que se concedi6 finalmente la proteccién comunitaria, y,
por otro, de un hecho subjetivo, esto es, la fecha en la que el titular de la
protecciéon comunitaria tuvo conocimiento del acto infractor y de la identi-
dad de su autor. Y debe tomarse como referencia, la fecha del suceso que se
produzca en ultimo lugar.

Y a continuacién el Tribunal de Justicia termina precisando que lo de-
terminante para aplicar la prescripcion es «la fecha en la que el titular de la
proteccién comunitaria tuvo conocimiento de la existencia del acto infrac-
tor considerado individualmente y de la identidad de su autor».

7. La proteccion del consumidor contra las cldusulas abusivas

Los autos Gomez del Moral Guasch, C-655/20,y Union de Créditos In-
mobiliarios, C-79/21, se dictan el mismo dia y se refieren a las cldusulas
abusivas y a la proteccién de consumidores que contratan préstamos hipo-
tecarios que contiene una cldusula que impone el indice de referencia de los
préstamos hipotecarios (IRPH).

Los autos reiteran la jurisprudencia desarrollada por el Tribunal de Jus-
ticia en la sentencia de 3 de marzo de 2020, Gomez del Moral Guasch,
C-125/18, EU:C:2020:138, y, después de haber reformulado y simplificado
las cuestiones procedentes de Barcelona e Ibiza, aclara algtin concepto adi-
cional.

En el auto Gomez del Moral Guasch 2, el Juzgado de Primera Instancia
n.° 38 de Barcelona vuelve a pedir, con la formulacién de seis preguntas, en
el mismo asunto nuevas aclaraciones al Tribunal de Justicia.

En el auto Union de Créditos Inmobiliarios fue el Juzgado de Primera
Instancia n.° 2 de Ibiza el que conocia de un litigio similar y termina plan-
teando una cuestién prejudicial de 16 preguntas, sugeridas por la parte ac-
tora, la mayoria de las cuales ponen en tela de juicio la jurisprudencia se-
guida por los tribunales espafioles en relacion con la cldusula del IRPH.

En primer lugar, el Tribunal de Justicia le explica al Juzgado de Barce-
lona que no es necesario que el profesional incluya en el contrato de prés-
tamo la definiciéon completa del indice de referencia que sirve para calcular
un tipo de interés variable ni que entregue al consumidor, antes de la cele-
bracién de ese contrato, un folleto informativo que recoja la evolucién an-
terior de ese indice, por la razén de que la informacién relativa al mencio-
nado indice es objeto de publicacién oficial, siempre que, habida cuenta de
los datos publicamente disponibles y accesibles y de la informacién facili-
tada, en su caso, por el profesional, un consumidor medio, normalmente in-
formado y razonablemente atento y perspicaz, estuviera en condiciones de
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comprender el funcionamiento concreto del modo de célculo del indice de
referencia y de valorar asi, basdndose en criterios precisos y comprensibles,
las consecuencias econdémicas, potencialmente significativas, de dicha clau-
sula sobre sus obligaciones financieras.

También al responder varias preguntas agrupadas del Juzgado de Ibiza,
el Tribunal de Justicia considera que no es contraria a la exigencia de
transparencia de las cldusulas contractuales, en el marco de un préstamo
hipotecario, la normativa y la jurisprudencia espafiolas que dispensan al
profesional de proporcionar al consumidor, en el momento de la celebra-
cién de un contrato de préstamo hipotecario, la informacion relativa a la
evolucién en el pasado del indice de referencia, al menos durante los dos
dltimos afios, en comparacién con, al menos, otro indice distinto como el
indice Euribor.

En segundo lugar, a juicio del Tribunal de Justicia, al examinar el juez
si una cldusula es abusiva debe comprobar si cumple las exigencias de
buena fe, equilibrio y transparencia establecidas por la Directiva 93/13/CEE
sobre las cldusulas abusivas en los contratos celebrados con consumidores.

En el mismo sentido, en la respuesta a la juez ibicenca, el Tribunal de
Justicia considera, por una parte, que la mera circunstancia de que una cldu-
sula no esté redactada de manera clara y comprensible no le confiere, por si
sola, cardcter abusivo; y, por otra parte, sostiene que el concepto de «buena
fe» es inherente al examen del cardcter abusivo de una cldusula contractual.
Por tanto, corresponde al juez nacional determinar si el profesional actué de
buena fe al elegir un indice previsto por la ley y si la cldusula que incorpora
tal indice puede causar en detrimento del consumidor un desequilibrio im-
portante entre los derechos y obligaciones de las partes que se derivan del
contrato.

En tercer lugar, el Tribunal de Justicia obliga al juez de Barcelona a que
conceda al consumidor la posibilidad de optar entre, por un lado, la revisién
de un contrato mediante la sustitucién de una cldusula contractual que fija
un tipo de interés variable declarada abusiva por una cldusula que se remite
a un indice previsto por la ley con caricter supletorio y, por otro lado, la
anulacién del contrato de préstamo hipotecario en su conjunto, cuando este
no pueda subsistir sin esa cldusula.

En cuarto lugar, tanto al juez de Barcelona como a la juez de Ibiza, el
Tribunal de Justicia les recuerda la sentencia Gomez del Moral Guasch en
el sentido de que no es contrario al Derecho de la Unién que el juez susti-
tuya ese indice de referencia que repute abusivo por un indice legal, aplica-
ble a falta de acuerdo en contrario de las partes del contrato, ya que refleja
un equilibrio entre el conjunto de derechos y obligaciones de las partes en
determinados contratos establecido por el propio legislador espafiol. En este
sentido sefiala el auto Gomez del Moral Guasch 2: «el juez nacional puede
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subsanar la nulidad de dicha cldusula sustituyéndola por una disposicién su-
pletoria de Derecho nacional, debiendo producirse la aplicacién del tipo re-
sultante del indice sustitutivo desde la fecha de la celebracion del contrato».

Por ultimo, el Tribunal de Justicia inadmite la cuestion relativa a la im-

posibilidad de suspender procedimientos conexos dado que la juez de Ibiza
no habia proporcionado, en su auto de remision, ninguna indicacién precisa
sobre las razones por las que consideraba que la respuesta a esta cuestion
prejudicial era necesaria para resolver el litigio del que conocia.

IV.

10.

11.

12.

234

Relacion de las sentencias comentadas

. TIUE, sentencia de 1 de julio de 2021, CB / Tribunal Econémico-Administra-

tivo Regional de Galicia, C-521/19, EU:C:2021:527 (base imponible del IVA
en caso de actuaciones fraudulentas del contribuyente).

TJUE, auto de 14 de julio de 2021, Comisién / Polonia, C-204/21 R,
EU:C:2021:593 (suspension de las leyes polacas que afectan a la independen-
cia judicial).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 15 de julio de 2021, Comisién / Polonia (régi-
men disciplinario de los jueces), C-791/19, EU:C:2021:596.

TJUE (Gran Sala), sentencia de 15 de julio de 2021, WABE, C-804/18 y
C-341/19, EU:C:2021:594 (discriminacion por el uso del pafiuelo isldmico en
una guarderia y en una tienda).

TJUE, sentencia de 15 de julio de 2021, RH / AB Volvo y otros, C-30/20,
EU:C:2021:604 (competencia jurisdiccional en indemnizacién por dafios del
cartel de camiones).

. TIUE (Gran Sala), sentencia de 2 de septiembre de 2021, X / Estado belga,

C-930/19, EU:C:2021:657 (derecho de residencia de no comunitario en caso de
violencia doméstica contra cdnyuge ciudadano de la Unidn).

TJUE, sentencia de 9 de septiembre de 2021, GE Auto Service Leasing,
C-294/20, EU:C:2021:723 (denegacidn de la devolucion del IVA).

. TIUE, sentencia de 9 de septiembre de 2021, Comité Interprofessionnel du Vin

de Champagne / GB, C-783/19, EU:C:2021:713 (Champanillo y champagne
como denominacion de origen protegida).
TJUE (Pleno), sentencia de 30 de septiembre de 2021, Tribunal de Cuentas /
Pinxten, C-130/19, EU:C:2021:782 (disciplinario por corrupcién contra un
miembro del Tribunal europeo de Cuentas).
TJUE (Gran Sala), sentencia de 6 de octubre de 2021, W.Z. (Sala de Con-
trol Extraordinario y de Asuntos Piblicos del Tribunal Supremo — Nombra-
miento), C-487/19, EU:C:2021:798.
TJUE, sentencia de 6 de octubre de 2021, Conacee, C-598/19, EU:C:2021:810
(reserva de la contratacin publica por razones sociales).
TIJUE (Gran Sala), sentencia de 6 de octubre de 2021, Sumal, C-882/19,
EU:C:2021:800 (jurisdiccién competente para reclamacion dafios del cértel de
camiones).
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13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

TJUE (Gran Sala), sentencia de 6 de octubre de 2021, Consorzio Italian Mana-
gement y Catania Multiservizi, C-561/19, EU:C:2021:799 (criterios Cilfit para
no plantear la cuestion prejudicial).

TIUE, sentencia de 14 de octubre de 2021, José Canovas Pardo SL, C-186/18,
EU:C:2021:849 (prescripcion de las acciones de proteccion de una variedad de
mandarino).

TJUE, sentencia de 14 de octubre de 2021, Viesgo Infraestructuras Energéti-
cas, C-683/19 EU:C:2021:847 (politica energética y financiacién del bono so-
cial).

TJUE, sentencia de 14 de octubre de 2021, INSS, C-244/20, EU:C:2021:854
(pensién de viudedad y convivencia de hecho).

TJUE, auto de 27 de octubre de 2021, Comisién / Polonia, C-204/21 R,
EU:C:2021:878 (multa coercitiva para el cumplimiento de la suspensién de las
leyes polacas que afectan a la independencia judicial).

TIJUE, sentencia de 11 de noviembre de 2021, Ferimet, C-281/20,
EU:C:2021:910 (deduccién del IVA y emisién fraudulenta de facturas con un
proveedor ficticio).

TJUE (Gran Sala), sentencia de 16 de noviembre de 2021, Comisién / Hungria,
C-821/19, EU:C:2021:930 (incumplimiento del sistema europeo de asilo).
TJUE (Gran Sala), sentencia de 16 de noviembre de 2021, Procedimiento pe-
nal entablado contra WB y otros, C-748/19 a C-754/19, EU:C:2021:931 (Es-
tado de Derecho e independencia judicial en Polonia: los jueces en comisién
de servicios).

TJUE, auto de 17 de noviembre de 2021, Marc Gomez del Moral Guasch /
Bankia, C-655/20, EU:C:2021:943 (cldusulas abusivas y proteccién del con-
sumidor).

TJUE, auto de 17 de noviembre de 2021, Union de Créditos Inmobiliarios,
C-79/21, EU:C:2021:945 (cldusulas abusivas y proteccién del consumidor).
TIJUE (Gran Sala), sentencia de 23 de noviembre de 2021, IS, C-124/20,
EU:C:2021:949 (ilegalidad del reenvio prejudicial e incoacién de expediente
disciplinario contra el juez que lo plantea).
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I. Introduccion

A lo largo del segundo semestre de 2021, Espafia ha recibido ya
19.000 millones de euros de los fondos «Next Generation EU», tras la apro-
bacién del Plan de Recuperacién y del cumplimiento de los primeros objeti-
vos planteados, que incluyen dos reformas estructurales importantes, la del
sistema de pensiones y la del mercado laboral. Espafa ya ha aprobado los
Proyectos Estratégicos del vehiculo eléctrico, de la salud y de las energias
renovables.

Por su parte, los estimulos monetarios del BCE vinculados a la pande-
mia llegardn a su fin en marzo de 2022, a pesar de que se mantendrdn otros
programas de compra masiva de Deuda a lo largo de este afio y «hasta que
sea necesario», en una clara apuesta por la prudencia.

La sentencia del tribunal constitucional polaco contra la primacia del
Derecho comunitario ha provocado un conflicto inédito y de alcance impre-
visible, sumédndose a la polémica decisién de Varsovia de no suspender la
actividad de un tribunal nacional sospechoso de no respetar su independen-
cia del poder politico.

La solucién a la guerra comercial provocada por los aranceles americanos
sobre el acero y el aluminio europeos en 2018 podria ser el comienzo de una
nueva etapa de colaboracién econdmica y politica entre los dos bloques.

During this second half of 2021, Spain has already received 19 billion
euro from the «Next Generation EU» pack, once the Recovery Plan was
passed and the first objectives considered were fulfilled, including those two
important structural reforms, referring the pensions’ system and the labour
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market. Spain has already endorsed the Strategic Projects of the electric
vehicle, health, and renewable energies.

On the other hand, ECB monetary stimulus linked to the pandemic will
come to an end by march 2022, though other programs of massive purchase
of Debt will remain all along this year and «until it might be necessary»,
which underlines the prudence of action.

The judgement issued by the polish constitutional court of justice
against the supremacy of EU Law has provoked an unprecedented conflict
with unpredictable consequences, which adds to the Warsaw’s polemic
decision of not suspending the activity of a national court of justice
suspicious of not respecting its independence from the political power.

The solution to the commercial conflict originated with the American
customs tariffs on European steel and aluminium in 2018 could be the start
of a new phase of economic and political cooperation between the two
blocks.

II. El estado de la integraciéon

1. Los Fondos de la Recuperacion para Espaiia: primeros desembolsos y
reformas estructurales exigidas

Los Estados miembros de la Unién Europea aprobaron el 21 de di-
ciembre la transferencia a Espafia de 10.000 millones de euros a cargo de
los fondos de recuperacidn, tras la confirmacién de que los 52 hitos y ob-
jetivos previstos en este primer paquete de ayudas, pactados entre la Co-
misién Europea y el Gobierno espaiiol, habian sido cumplidos «satisfacto-
riamente».

Entre estos primeros objetivos, mayoritariamente conseguidos al fi-
nal del primer semestre de 2021, figuraban la ley sobre cambio climético y
transicion energética, la instauracién del ingreso minimo vital, la ley de re-
duccién de los trabajadores interinos en las administraciones, el plan de di-
gitalizacién de las pymes y la estrategia de promocidn del 5G en las teleco-
municaciones. La UE también consideraba que Espaifia ha cumplido con sus
compromisos sobre la tasa digital o sobre las transacciones financieras, la
ley de igualdad salarial entre hombres y mujeres, la regulacion del teletra-
bajo, y algunos elementos de la reforma de las pensiones, como la separa-
cion de las fuentes de financiacion de la Seguridad Social o la modificacién
del complemento de maternidad.

Este desembolso, que se afiadia al anticipo de 9.000 millones de euros
que el Gobierno de Madrid habia recibido en agosto y que tinicamente es-
taba vinculado a la aprobacién del plan espaiol de recuperacién, convertia
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a Espaiia en el primer pais de la UE en recibir un pago ordinario de los fon-
dos de recuperacion.

Espana deberia tener acceso a un total de 140.000 millones de euros
procedentes de los fondos «Next Generation EU», de los que 69.500 serdn
ayudas directas y otros 70.500 serdn desembolsos en forma de préstamos
en condiciones ventajosas si finalmente Madrid los solicitara. La vicepresi-
denta primera del ejecutivo espafiol, Nadia Calvifio, sefialé en julio ante el
Parlamento Europeo que «la intencién es solicitar estos créditos» pero que
el Gobierno espafiol estaba evaluando cudles serfan los proyectos idéneos
para utilizar esta financiacidon de una manera eficiente.

Por lo que se refiere a las transferencias directas, reiter6 la voluntad de
Espaiia de recibir la mayor parte de los 69.500 millones de euros en los tres
primeros afios, entre 2021 y 2023.

Las previsiones apuntan a que en enero de 2022 el Gobierno espaiiol
realice el requerimiento del pago correspondiente al primer semestre del
afio, toda vez que pueda justificar el cumplimiento de los 40 hitos y objeti-
vos correspondientes al segundo semestre de 2021. Este pago alcanzard un
importe de 12.000 millones de euros, mientras que en el segundo semestre
de 2022 se prevé una transferencia de 6.000 millones.

El proceso continuard realizandose semestralmente en 2023, por lo que
se prevén dos pagos en este afio por importe de 10.000 millones de euros y
7.000 millones de euros. Finalmente, los desembolsos se completardn con
tres pagos anuales previstos de 8.000 millones de euros en junio de 2024,
3.500 millones de euros en junio de 2025 y 4.000 millones de euros en di-
ciembre de 2026.

De esta forma, y para garantizar el desembolso correspondiente al pri-
mer semestre de 2022, de 12.000 millones de euros, el Gobierno espaifiol ha
debido demostrar el cumplimiento de los hitos y objetivos correspondien-
tes, y en particular, los avances en las dos reformas estructurales compro-
metidas: la reforma de las pensiones en su primera fase para mejorar la sos-
tenibilidad futura del sistema y la reforma laboral con la que reducir la lacra
de la alta temporalidad en el empleo.

Esta cuestion de la temporalidad laboral ha sido, en efecto, uno de ca-
pitulos clave de la reforma laboral que los agentes sociales espafioles consi-
guieron aprobar in extremis el pasado 23 de diciembre.

Tras meses de intensas negociaciones, el acuerdo firmado por los em-
presarios, los sindicatos y el Gobierno plantea, en este sentido, diferentes
medidas para reducir la temporalidad de los contratos, como la eliminacién
del contrato temporal m4s utilizado hasta la fecha, el llamado contrato «por
obra y servicio», que ha sido la férmula utilizada para gran parte de la tem-
poralidad fraudulenta en Espafia y que incluia un margen de accién muy
amplio, al poder extender su vigencia hasta cuatro afios.
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Con la reforma pactada, se refuerza el vinculo del contrato temporal
con la causa que lo justifica, lo que significa que la empresa deberd especi-
ficar «con precision» en el contrato «la causa habilitante de la contrataciéon
temporal, las circunstancias concretas que la justifican y su conexion con la
duracién previstax».

La contratacién temporal podrd plantearse en dos tipos de contrato: el
contrato formativo para sustituir a trabajadores y el contrato estructural,
por «circunstancias de la produccién». Estos ultimos podran responder, a
su vez, a dos tipos de causas: las causas «imprevisibles» por las que la em-
presa necesite mds personal de manera temporal ante, por ejemplo, picos
inesperados de produccién o demanda, y las causas «previsibles» pero de
muy corta duracién (los llamados contratos «ocasionales»), como podrian
ser las circunstancias de apoyo en el comercio en épocas de campaiias navi-
defias o de rebajas.

En cualquier caso, la nueva norma establece limites muy inferiores a
los anteriores contratos temporales respecto al tiempo en que una persona
puede ser contratada: 90 dias, seis meses o un afio, segun la causa del con-
trato temporal.

Por otra parte, se endurecen significativamente las sanciones para las
empresas incumplidoras o que muestren situaciones irregulares, e indivi-
dualiza dichas multas por cada trabajador contratado temporalmente de ma-
nera irregular, sustituyendo el sistema anterior de sanciones por empresa
incumplidora.

La reforma pactada impulsa, en cambio, los llamados contratos fijos-
discontinuos, que son contratos indefinidos pero que pueden ser interrum-
pidos durante determinadas épocas del afio, lo que serd particularmente ttil
en actividades estacionales, como el turismo. Es previsible que esta moda-
lidad contractual favorezca la estabilidad, ya que la empresa recurre a las
mismas personas cuando afronta incrementos de actividad, en lugar de fir-
mar contratos temporales con trabajadores diferentes.

Por otra parte, en el mes de julio, el Gobierno espaiiol habilité una pa-
gina web especifica sobre el Plan de Recuperacién, Transformacion y Resi-
liencia, con el objetivo de facilitar el acceso a toda la informacién relevante
de forma clara y permanentemente actualizada. En esta direccién pueden
consultarse el contenido del Plan, la dotacién de fondos y los plazos y las
formas de acceso a los mismos: licitaciones y convocatorias de subvencio-
nes y ayudas: https://planderecuperacion.gob.es
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Plan de recuperacion espaiiol
4 ejes transversales, 10 politicas palanca y 30 componentes

Informacién de interés: https://planderecuperacion.gob.es/politicas-y-componentes
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Es importante destacar en el Plan espafiol de recuperacion la identifica-
cion de siete «Proyectos estratégicos para la recuperacion y transformacién
econdmica», conocidos como PERTEs.

Estos son proyectos de cardcter estratégico, con gran capacidad de
arrastre para el crecimiento econémico, el empleo y la competitividad de la
economia espafiola, con un alto componente de colaboracién publico-pri-
vada y de dmbito transversal a las diferentes administraciones del Estado.

Los PERTE:s estdn siendo concebidos como mecanismos de impulso y
coordinacién de acciones prioritarias que contribuyan a la transformacién
econdmica del pafs, y en dreas especialmente complejas o en las que exis-
tan dificultades de mercado, externalidades importantes o una insuficiente
iniciativa o capacidad de inversién por parte del sector privado; su vocaciéon
es, por tanto, de permanencia en el tiempo, al margen de la financiacién que
podran recibir de los fondos europeos.

Son programas con una vision integral de cadena de valor y un impor-
tante impacto transformador, de tal manera que su volumen y el nimero de
actores potencialmente implicados recomienda, en efecto, definir una go-
bernanza singular que permita a los distintos actores participar en la toma
de decisiones con la transparencia y la rendicién de cuentas que exige el
sector publico.

Proyectos estratégicos para la recuperacion y transformacion econémica — PERTEs

PERTE para el desarrollo
del vehiculo eléctrico y
conectado

Estado - Aprobado en el
Consejo de ministros del 13

Su eje central es la creacion del ecosistema necesario
para el desarrollo y fabricacién de vehiculos eléctricos
y conectados mediante el impulso a la industria del
automovil (con fuerte traccion sobre otros sectores
econdmicos), para dar respuesta a la nueva movilidad

de julio de 2021 sostenible y conectada y a la generacion de nuevas
actividades

PERTE para la salud de Se pretende mejorar la salud de la poblacion a partir

vanguardia de la innovacion diagnostica, terapéutica y preventiva

Estado - Aprobado en el
Consejo de ministros del 30
de noviembre de 2021

en el Sistema Nacional de Salud, que a su vez
permitira fomentar la generacion de tejido industrial y
la creacion de empleo de calidad.

PERTE de energias
renovables, hidrégeno
renovable y
almacenamiento

Estado - Aprobado en el
Consejo de ministros del 14
de diciembre de 2021

La transicion hacia una economia neutra en carbono

es una oportunidad en términos ambientales, sociales
y econdmicos, y entre otras ventajas también permite
reducir la dependencia energético exterior. Se pretende
apuntalar las areas asociadas a la transicion energética,
como las energias renovables, la electronica de
potencia, el almacenamiento o el hidrogeno renovable.
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PERTE En espaiiol: nueva Pretende desarrollar las oportunidades que presenta el
economia de la lengua espafiol como un activo para impulsar la economia.
Estado - Anunciado

PERTE Economia social Pretende potenciar y consolidar las alianzas entre los

de los cuidados centros de investigacion, organizaciones, cooperativas

Estado - Anunciado y entidades de todo el pais que trabajan en la
Economia Social.

PERTE Aeroespacial Engloba un conjunto de actuaciones orientadas

Estado - En estudio a mejorar y generar capacidades tecnoldgicas e

industriales en el sector aeroespacial, asi como
avanzar en un mejor posicionamiento estratégico de
la industria radicada en Espafa en campos clave del
sector aeronautico y espacial.

PERTE de la cadena Su objetivo es promover el desarrollo integrado de toda
agroalimentaria inteligente la cadena agroalimentaria a través de la digitalizacion
y sostenible de los procesos y de la incorporacion de conocimiento
Estado - En estudio e innovacion. Se trata de facilitar el acceso a alimentos

sanos, seguros y sostenibles, que cubra las necesidades
de una poblacion cada vez més segmentada y con una
mayor demanda de alimentos con atributos saludables y
medioambientalmente sostenibles.

Fuente: https://planderecuperacion.gob.es/como-acceder-a-los-fondos/pertes

2. La Conferencia sobre el futuro de la UE

La Conferencia sobre el Futuro de Europa, inaugurada el pasado 9 de
mayo, fue concebida como un ejercicio de democracia con un formato inno-
vador y sin precedentes que incluye cuatro elementos: una plataforma digital
multilinglie que ofrece a todos los europeos la oportunidad de participar con
sus ideas, la organizacién de «eventos descentralizados», los debates de cuatro
«paneles de ciudadanos europeos» y la celebracién de «sesiones plenarias».

A través de todos estos elementos, la Conferencia sobre el Futuro de
Europa pretende brindar a los ciudadanos europeos la oportunidad de deba-
tir sobre los retos y las prioridades de Europa. Y las instituciones europeas,
Parlamento Europeo, Consejo y Comisién Europea deberan escuchar las
ideas, propuestas y recomendaciones formuladas por la ciudadania y darles
seguimiento en sus respectivos dmbitos de competencia.

Se prevé que, en la primavera de 2022, la Conferencia alcance unas
conclusiones y aporte orientaciones sobre el futuro de Europa, es decir, so-
bre la configuracién del futuro comin de los ciudadanos europeos en diver-
sos 4mbitos.
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Elementos que componen la conferencia sobre el futuro de la UE

Fuente: https://futureu.europa.eu/pages/about?locale=es

El balance que muestra la pagina web de la Conferencia muestra que, a
finales de 2021, han sido més de 40.000 los participantes en la plataforma
y que en ella se han registrado 35.518 contribuciones, vinculadas a 12.433
ideas, 18.446 comentarios y 4.639 eventos.

https://futureu.europa.eu/?locale=es

Segun se refleja en el tercer informe provisional sobre «La Plataforma di-
gital multilingiie de la Conferencia sobre el Futuro de Europa» de noviembre
de 2021, el tema «Democracia europea» es el que registra un mayor nimero
de contribuciones (ideas, comentarios y eventos), 5.104, seguido del tema
«Cambio climético y medio ambiente», 4.854. Por su parte, las contribuciones
realizadas en el tema «Otras ideas» ocupan el tercer puesto, seguidas de «Una
economia mas fuerte, justicia social y empleo», «Educacién, Cultura, Juventud
y Deporte» y «Valores y derechos, Estado de Derecho y Seguridad».

Asimismo, y siguiendo la metodologia y el disefio de la Conferencia, to-
das las contribuciones incluidas en la plataforma (ideas, comentarios y even-
tos) estdn siendo recopiladas, analizadas y utilizadas como base del trabajo de
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los debates que tienen lugar en los «paneles europeos de ciudadanos»' y en
el «pleno de la Conferencia» ?

Contribuciones por tema en la plataforma (19.4.2021-3.11.2021)

https://futureu.europa.cu/pages/reporting ?locale=es

! La Conferencia cuenta con cuatro paneles con 200 ciudadanos cada uno, seleccionados
respetando la diversidad de la UE en términos de origen geografico, edad, situacion socioeco-
ndmica y nivel educativo.

— Panel 1, «Una economia mds fuerte, justicia social y empleo / Educacion, cultura, ju-
ventud y deporte | Transformacion digital» aborda el futuro de nuestra economia y
del empleo, especialmente después de la pandemia, prestando la debida atencién a las
cuestiones conexas de justicia social,

— Panel 2, «<Democracia europea | Valores y derechos, Estado de Derecho y seguridad»
aborda temas relacionados con la democracia, como las elecciones, la participacion al
margen de los periodos electorales, la distancia percibida entre las personas y sus re-
presentantes electos, la libertad de los medios de comunicacion y la desinformacion,

— Panel 3, «Cambio climdtico y medio ambiente / Salud» plantea los efectos del cambio
climdtico, las cuestiones medioambientales y los nuevos retos sanitarios para la Union
Europea,

— Panel 4 «La UE en el mundo / Migracion» debate el papel de la UE en el mundo, en
particular los objetivos y estrategias en materia de seguridad de la UE, defensa, poli-
tica comercial, ayuda humanitaria y cooperacion al desarrollo, politica exterior, poli-
tica de vecindad y ampliacion de la UE.

2 El pleno de la Conferencia estd compuesto por 433 personas:

— 108 eurodiputados, 54 representantes del Consejo de la UE (dos por Estado miembro)
y 3 de la Comision Europea,

— 108 diputados nacionales,

— 108 ciudadanos (80 representantes de los paneles europeos, 27 representantes de los
paneles o actos celebrados a nivel nacional y el presidente del Foro europeo juvenil),

— 18 miembros del Comité de las Regiones, 18 miembros del Comité Econémico y Social,

— 8 representantes de los agentes sociales y otros 8 de la sociedad civil.
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Los paneles han celebrado ya 9 encuentros (es previsible que se cele-
bren 3 sesiones por panel), mientras que el pleno celebr6 su segunda sesién
el 23 octubre en la sede del Parlamento Europeo de Estrasburgo (el primero
tuvo lugar el 19 de junio).

En todo caso, estos avances y debates que se han venido produciendo
en el seno de la Conferencia a lo largo del segundo semestre de 2021, ape-
nas han tenido la repercusion que deberian haber merecido en los medios de
comunicacién y en la sociedad civil en general, ya que, como otros asuntos,
se han visto eclipsados por las urgentes y vitales noticias derivadas de la
pandemia que sigue afectando al continente.

Fuente: Conferencia sobre el Futuro de Europa

https://futureu.europa.eu/pages/information-material?locale=es

Es asi que el resultado de la Conferencia se antoja, a dia de hoy, muy
incierto, en la medida en que las conclusiones de los plenarios deberdn ser
trasladadas al «Comité Ejecutivo»,’ y este se encargard de presentar un in-
forme final a la «presidencia conjunta».*

3 El Comité Ejecutivo estd compuesto por tres representantes de cada una de las institu-
ciones implicadas en la Conferencia (Comision, Parlamento y Consejo) y cuatro observadores
con voz, pero sin voto.

4 La presidencia de la Conferencia es responsabilidad compartida por tres co-presidentes:
el eurodiputado Guy Verhofstadt, la vicepresidenta de la Comisiéon Dubravka Suica y el re-
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Las tres instituciones presentes en esta presidencia deberdn, entonces,
decidir como implementar las propuestas recibidas, en el marco de las com-
petencias que tengan asignadas en los Tratados. Serd entonces el momento
de valorar la validez y la utilidad de esta Conferencia, y de conocer la capa-
cidad de las instituciones europeas para recuperar la confianza de los ciuda-
danos, y afianzar la credibilidad en el futuro del proyecto europeo.

3. BCE: cambio del objetivo de inflacion y retirada de estimulos

El Banco Central Europeo, BCE, anuncié el 8 de julio un cambio en su
objetivo de inflacidn, situdndolo en el 2% a medio plazo, sustituyendo el
anterior de inflacién «inferior pero cercana al 2%». Y segtn el comunicado
emitido por el Consejo de Gobierno del Banco este nuevo objetivo es «si-
métrico», lo que significa que «las desviaciones positivas o negativas res-
pecto de ese objetivo son igual de indeseadas».

Esta revision estratégica pretende aportar claridad y transparencia en
la politica monetaria del BCE en la Eurozona, abriendo la posibilidad a
que la inflacion supere el 2% de forma prolongada y proporcionando un
mayor margen de maniobra al BCE, quien podria evitar tomar medidas
que corrijan las escaladas de precios superiores al objetivo del 2%, como
las decisiones de subidas de tipos de interés o de retiradas de otros esti-
mulos monetarios.

Con un objetivo de inflacién mds alto y que, ademds, permite que los
precios lo superen transitoriamente, el BCE decidia, en efecto, dotarse de
un mayor margen de actuacidon para adoptar medidas convencionales (su-
bidas y bajadas de tipos) y no convencionales (como compras de deuda o
inyecciones de liquidez a la banca para aumentar el crédito) en situaciones
deflacionarias o inflacionarias.

Aunque la presidenta del Banco, Christine Lagarde, subray6 que la
revision de la estrategia del organismo monetario de la Eurozona fue
aprobada por unanimidad de todos los miembros de su Consejo de Go-
bierno, la decisidn fue interpretada como una nueva victoria de los paises
denominados «palomas», entre los que se alinea el gobernador del Banco
de Espaifia Pablo Herndndez de Cos, frente a los minoritarios paises «hal-
cones», partidarios de una politica monetaria més ortodoxa que evite, a
toda costa, las subidas excesivas de los precios, con Alemania y Holanda
a la cabeza.

presentante de la presidencia rotatoria del Consejo de la UE (un representante del Gobierno
esloveno en el segundo semestre de 2021, sustituido por otro representante del Gobierno fran-
cés durante el primer semestre de 2022).
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Por otra parte, y tras la celebracién de su dltima reunién del afio en di-
ciembre, este Consejo de Gobierno del BCE anunci6 que la retirada de los
estimulos extraordinarios que puso en marcha en 2020 para contrarrestar
los efectos de la pandemia, el «Programa de Compra de Activos contra la
Pandemia» (PEPP, por sus siglas en inglés), se producird en marzo de 2022.

A la vista de que, previsiblemente, la Economia europea recuperard el
PIB previo a la pandemia en el primer trimestre de 2022, la institucién mo-
netaria sefialaba que el programa de compra masiva de Deuda vinculado a
la pandemia deberfa llegar a su fin este préximo mes de marzo, tal y como
estaba previsto.

Sin embargo, y a pesar de la contundencia del mensaje de Lagarde, en
el que sefial6 que «el PEPP ha cumplido su misién, y por ese motivo, he-
mos decidido desactivarlo», lo cierto es que también hizo referencia, de
forma reiterada, a la flexibilidad con la que el Banco pretende llevar a cabo
esta retirada de estimulos.

En este sentido, Lagarde anuncié que la reduccién del volumen de com-
pras con el PEPP hasta marzo deberia tener su continuidad a partir de en-
tonces con el programa tradicional de compras de activos (APP, por sus si-
glas en inglés).

De hecho, el BCE ya habia decidido en septiembre relajar su pro-
grama de compras de Deuda y, de esta forma, en diciembre de 2021 la ad-
quisicién de activos del Banco se situaba en torno a los 80.000 millones
de euros mensuales, de los cuales 60.000 correspondian al PEPP y 20.000
al APP. Con la decisién adoptada en diciembre, el final de las compras
vinculadas al programa de la pandemia se verd acompafiado por el incre-
mento de las compras del APP hasta los 40.000 millones mensuales en el
segundo trimestre de 2022, y hasta 30.000, en el tercer trimestre. A par-
tir de octubre, volverd a 20.000 millones mensuales, durante el tiempo que
«sea necesario».

Por tanto, en conjunto, el nivel de adquisiciones se reducird a la mitad
en abril de 2022, a pesar de que Lagarde advirtié también de que el plan po-
dria modificarse «en caso de necesidad».

El BCE lanzaba, de esta forma, un claro mensaje de «flexibilidad», ante
la incertidumbre que estd imponiendo el coronavirus, y que incluye las rein-
versiones de la Deuda que vaya venciendo del PEPP hasta 2024.

Lagarde dejo claro que el crecimiento de la Economia de la zona euro
es indudable, a pesar de la ralentizacion provocada por cada nueva oleada
del covid que se traduce en restricciones que afectan particularmente a sec-
tores econdmicos relevantes como el turismo y el ocio.

Esta prudencia en la retirada de estimulos, que incluye el manteni-
miento de los tipos de interés, es, en efecto, una solucién de equilibrio por
parte del BCE ante el dificil dilema al que se enfrenta: no poner en peligro
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la recuperacién econdémica en un dificil momento de eclosién de la nueva
variante del virus en Europa y, por otra parte, afrontar el grave problema
derivado de los altos niveles de inflacién en la Eurozona.

4. Conflictos de Polonia a la UE: cuestionamiento de la primacia del
Derecho Comunitario y sancion por no adoptar medidas cautelares
respecto a su sistema judicial

Polonia provocé a comienzos de octubre un conflicto inédito con la UE
tras la declaracion de su Tribunal constitucional de que varios articulos de
los tratados de la UE eran inconstitucionales en su pafs.

La resolucion daba respuesta a una pregunta planteada en marzo por el
Gobierno polaco, liderado por la formacién ultraconservadora Ley y Justi-
cia, que defendia la misma tesis que finalmente ratificé el alto tribunal del
pafs. En concreto, Varsovia habia solicitado a la mdxima autoridad judicial
polaca que se pronunciara sobre la compatibilidad de varios reglamentos
comunitarios con el orden constitucional polaco y sobre la obligacién de
los tribunales nacionales de acatar las sentencias del Tribunal de Justicia
europeo.

El veredicto de la corte polaca fue interpretado por una mayoria de ex-
pertos como una declaracion de «guerra juridica» contra uno de los pilares
fundamentales de la UE, la primacia del Derecho Comunitario sobre los or-
denamientos juridicos nacionales, y sus consecuencias fueron ya entonces
calificadas como «impredecibles».

La Comisién Europea, que no tard6 en reaccionar, barajaba distintas
respuestas al grave desafio provocado por el Gobierno polaco:

1. El eventual bloqueo de la aprobacion del Plan de Recuperacion po-

laco, que otorgaria al pais. Previsiblemente, unos 36.000 millones
de euros en préstamos y subvenciones de los Fondos europeos de
Recuperacion. Y, también, la potencial activacién del nuevo me-
canismo de condicionalidad de respeto del Estado de Derecho, que
permitiria bloquear las ayudas europeas, incluidas las equivalen-
tes a otros 106.000 millones de euros que el presupuesto comuni-
tario reserva a Polonia en fondos de cohesidn y ayudas agricolas de
la PAC.
La activacién este mecanismo de condicionalidad, que ya fue ve-
tado por el Gobierno polaco durante los meses previos a su aproba-
cién en 2020, estaria ain pendiente de la decision del Tribunal de la
UE sobre los recursos interpuestos contra este mecanismo por Hun-
gria y Polonia.
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La decisién sobre el bloqueo de los fondos europeos a Polonia de-
beria ser refrendada, en todo caso, por una mayoria cualificada del
Consejo Europeo en un proceso cuya duracion podria extenderse
hasta unos ocho meses para, en su caso, dar la oportunidad a Polo-
nia de presentar sus observaciones.

2. La posibilidad de invocar el articulo 7 del Tratado de la UE, que
pondria en marcha un proceso para dejar sin voto a Polonia en el
Consejo de la UE, aunque esta opcidn tiene el inconveniente de
exigir la unanimidad de los Estados miembros, lo que dificulta
enormemente su aplicacién dado que Varsovia cuenta, como mi-
nimo, con el apoyo de la Hungria de Viktor Orban.

3. La apertura de nuevos procedimientos de infraccion ante la Justicia
europea, que podrian derivar en multas multimillonarias para Var-
sovia.

En una sesién plenaria del Parlamento Europeo celebrada el 19 de oc-
tubre, la presidenta de la Comisién Von der Leyen dejé claro que Bruselas
actuaria «contra la decisién del Constitucional polaco de rechazar la prima-
cia del Derecho Comunitario sobre el Derecho nacional puesto que no po-
demos tolerar que se pongan en riesgo nuestros valores comunes».

Apenas unos dias después, el 27 de octubre, el Tribunal de Justicia co-
munitario emitié un dictamen mediante el que obligaba a Polonia a pagar a
la Comisién Europea una multa de un millén de euros al dia por no parali-
zar de forma provisional las actividades de la sala disciplinaria del Tribu-
nal Supremo polaco, tal como ya habia solicitado anteriormente en el mes
de julio.

Esta sala disciplinaria del Supremo polaco es un érgano con poderes re-
levantes en el pafs, ya que puede llegar a sancionar a jueces que apliquen la
primacia del Derecho europeo o eleven cuestiones prejudiciales ante el Tri-
bunal de Justicia europeo. Y en julio este mismo Tribunal de Luxemburgo
habia exigido al Gobierno polaco que dejara en suspenso la actividad de la
sala hasta pronunciarse de forma definitiva sobre el caso, con el fin de evi-
tar causar un «perjuicio grave e irreparable», por la falta de independencia
de sus decisiones.

En la nueva decisién de octubre, el Tribunal europeo recordaba que
es necesario garantizar el cumplimiento de estas medidas cautelares para
evitar que se lesione de forma irreparable «el ordenamiento juridico de
la Unién Europea y, por consiguiente, los derechos que el Derecho de la
Unién confiere a los individuos y a los valores en los que se basa la Unién,
en particular el del Estado de Derecho».

La Corte aceptaba la peticién realizada en septiembre por la Comisién
Europea, mediante la que reclamaba sanciones para exigir el cumplimiento
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del dictamen anterior, y poner limites a una sala sospechosa de tomar deci-
siones alineadas con el poder politico.

5. Brexit: retraso en los controles fitosanitarios en las aduanas britdnicas
sobre los productos comunitarios y negociaciones sobre el protocolo de
Irlanda del Norte

En septiembre el Gobierno britdnico anuncié su decisién de apla-
zar hasta julio de 2022 el control completo sobre los bienes comunita-
rios que entren en su territorio aduanero, como medida excepcional con
la que mitigar los graves problemas de desabastecimiento que sufria el
pais.

Londres anunciaba entonces que, si bien los controles y declaraciones
aduaneros sobre los productos comunitarios importados ya serian efectivos
el 1 de enero de 2022, retrasando la fecha prevista anteriormente del 1 de
octubre, las declaraciones de seguridad y los certificados fitosanitarios no
serian requeridos hasta el 1 de julio de 2022, es decir, 18 meses después de
que el «Acuerdo de Comercio y Cooperacion» post-Brexit entrara en vigor
en enero de 2021.

La medida, que afecta principalmente a los alimentos y productos agri-
colas del continente, deberia permitir aliviar la presion que estaba sufriendo
la cadena de suministros britdnica como consecuencia de la pandemia y del
propio Brexit.

De esta forma, cuando estos productos europeos lleguen al Reino
Unido seguirdn estando exentos del papeleo requerido por las autoridades
britdnicas mientras que, en el flujo contrario, es decir, en las exportaciones
de bienes britdnicos a la UE estas mercancias deben someterse a los contro-
les fitosanitarios completos pertinentes y, por tanto, afrontar el papeleo en
las aduanas.

A pesar de que Bruselas ya ofrecié a Londres un acuerdo similar al que
mantiene con Suiza y que supone el alineamiento a las normas sanitarias y
fitosanitarias comunitarias, lo que permitiria eliminar la mayoria de las tra-
bas aduaneras a los alimentos, el Gobierno britdnico ha rechazado esta op-
cidn para evitar verse sometido a la normativa europea y ha insistido en re-
negociar el protocolo correspondiente.

Junto a los problemas de suministro de alimentos, el Reino Unido
también tuvo que admitir las dificultades derivadas de la escasez de mano
de obra tras el Brexit. Se estimaba la necesidad de unos 100.000 camione-
ros, y también se constaté la falta de trabajadores en otros sectores. Mu-
chos trabajadores comunitarios abandonaron el pais con el estallido de la
pandemia y, tras la reactivacion de la actividad, o no han regresado o de-
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ben afrontar procesos burocréticos y farragosos para regularizar su situa-
cién tras el final definitivo de la libertad de movimientos de trabajadores
con la UE.

Es asi que, desde el pasado 1 de octubre, los ciudadanos comuni-
tarios que deseen desplazarse al Reino Unido deben presentar su pasa-
porte, cuando antes bastaba con una tarjeta de identidad (en su caso, el
DNI espaiiol).

Si estos ciudadanos comunitarios desearan permanecer en el Reino
Unido durante un periodo mdximo de seis meses podrdn ejercer este dere-
cho sin visado (son estancias motivadas por turismo, estudios de corta du-
racion o actividades empresariales), pero si se desearan trabajar de forma
habitual, el trabajador comunitario tiene que solicitar un visado de acuerdo
con el nuevo sistema migratorio britdnico. Y lo mismo sucede si se pre-
tende realizar un curso cuya duracién excede de seis meses, ya que es pre-
ciso solicitar un visado de estudiante, que permite residir en el pais durante
toda la duracién de los estudios.

Y, por otra parte, la UE y el Gobierno britdnico contindan las negocia-
ciones bilaterales para solucionar la crisis abierta en marzo en relacién con
el protocolo para el Ulster, un protocolo negociado y pactado como parte
del acuerdo de Nochebuena de 2020 sobre la relacién comercial entre Bru-
selas y Londres tras el Brexit.

Entonces, y de forma unilateral e inesperada, el Gobierno britdnico
anunciaba que el 1 de abril no aplicarfa controles aduaneros y fronterizos
a las mercancias procedentes de Gran Bretafia y con destino a la provincia
britdnica de Irlanda del Norte.

Se iniciaba asi un periodo de acusaciones y desconfianzas cruzadas
que no ha concluido. Si el objetivo de Bruselas es garantizar que Lon-
dres cumpla el protocolo pactado, que en la prictica mantiene al territo-
rio norirlandés en el mercado tnico europeo, y evitar en todo caso que
Irlanda del Norte se convierta en un «agujero de entrada» de productos
britdnicos hacia el mercado europeo, Londres pretende, en cambio, llevar
a cabo una profunda renegociacién del protocolo, bajo la presién de los
politicos unionistas de Irlanda del Norte para prescindir unilateralmente
del protocolo.

La Unién Europea ha advertido en numerosas ocasiones de las «graves
consecuencias» que sufriria Irlanda del Norte si las autoridades britdnicas
suspenden parte de los acuerdos aduaneros firmados. Maros Sefcovic, vice-
presidente de la Comision Europea, declaraba, tras una reunion con la dele-
gacion britdnica en noviembre y ante la perspectiva de nuevas rondas de ne-
gociaciones, que «debemos concentrar los esfuerzos en hallar una solucién
tan pronto como sea posible. Nuestra meta deberia ser proporcionar estabi-
lidad y predictibilidad a Irlanda del Norte».
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III. Cuestiones generales de la actualidad econémica
1. La reforma de las reglas fiscales (Pacto de Estabilidad y Crecimiento)

La Comisién Europea lanz6 en octubre una consulta piblica para po-
ner en marcha el espinoso y dificil debate sobre la actualizacién del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, PEC, y decidir, de este modo, cémo regre-
sar al rigor fiscal sin poner en riesgo la recuperacién econémica.

La vuelta a la disciplina fiscal deberd producirse, previsiblemente en
2023, tras la suspension temporal acordada en marzo de 2020 de las nor-
mas contempladas en el PEC como consecuencia de la crisis sanitaria y
econdémica derivada de la pandemia.

A la espera de la propuesta que oficialmente formule Bruselas, las ca-
pitales europeas ya han comenzado a mostrar sus posiciones ante la even-
tual reforma de las normas fiscales que, en esencia, exigen que el déficit
publico de los paises miembros de la UE no sobrepase el 3% de su Pro-
ducto Interior Bruto y la deuda no exceda del 60%.

Estos umbrales deberian adaptarse a la nueva realidad de las cuen-
tas publicas de las Economias europeas, muy afectadas por la pande-
mia: El endeudamiento ptiblico ya roza el 100% del PIB en el conjunto
de la zona euro en 2021, y llega a valores muy superiores en determi-
nados paises (154.4% en Italia, 202,9% en Grecia 128,1% en Portugal
0 120,6% en Espaiia, segiin las estimaciones econdmicas de otofio de la
Comisidn).

Tanto Francia, como Italia y Espafia abogan por que el regreso a la dis-
ciplina se produzca con unas nuevas reglas que, en cualquier caso, eviten la
vuelta a la austeridad. El Gobierno espaiiol, en concreto, ha puesto el énfa-
sis en impedir que un ajuste «prematuro» ponga en peligro el crecimiento
y la sostenibilidad fiscal del pais. EI mayor interés del ejecutivo de Pedro
Sanchez es proteger la inversion publica y otros gastos impulsores del cre-
cimiento que, en la anterior crisis, fueron drasticamente recortados por las
politicas de austeridad.

Ademads, en este debate no debe obviarse la «falta de credibilidad» que
el PEC ha venido acumulando por su desigual aplicacién a lo largo de los
aflos, como consecuencia de su complejidad y falta de adaptacién a los
eventuales shocks asimétricos econdmicos, y de las multiples y posibles in-
terpretaciones de las reglas que incluye.

Bruselas ya ha manifestado su propdsito de no recuperar los umbrales
de deuda anteriores de una manera inmediata y ha adelantado posibles de-
bates como la posibilidad de no contabilizar algunas inversiones verdes en
las reglas del déficit para estimular las inversiones publicas necesarias para
la transicion climdtica.
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El enfrentamiento que, previsiblemente, podria desencadenarse, opon-
dria, por una parte, a los paises llamados «frugales» del norte, que defienden
la austeridad fiscal y mantienen como linea roja la reduccion de la deuda y
déficit, y los paises del sur, que reclaman una mayor flexibilidad y discrecio-
nalidad en la aplicacién de las reglas fiscales que se apliquen a partir de 2023.

2. Los Reglamentos sobre los Servicios y los Mercados Digitales:
posiciones del Consejo y del Parlamento e inicio de negociaciones

Los representantes de los Estados miembros de la UE alcanzaron el 25
de noviembre un acuerdo sobre sus posiciones («Orientaciones Generales»),
con relacion a las dos propuestas de Reglamentos sobre los Mercados y los
Servicios Digitales presentadas por la Comision, y que pretenden endurecer
y controlar mejor la actividad de las grandes tecnoldgicas en Europa.

En efecto, ya hace un afio, en diciembre de 2020, la comisaria de la
competencia Margrethe Vestager habia presentado las propuestas iniciales
del ejecutivo comunitario, conocidas como «Ley de Servicios Digitales»
(LSD) y «Ley de Mercados Digitales» (LMD):

— La LSD, que deberia imponer deberes de transparencia a las empresas
tecnoldgicas y, también, de eliminacién de contenidos ilegales en las
plataformas online, ademéas de facilitar el acceso a los supervisores
nacionales para evaluar el cumplimiento de la nueva normativa. Las
corporaciones de mayor dimensién deberian someterse a una auditoria
anual independiente, en la que se efectuaria una evaluacion de riesgos
en materia de derechos fundamentales, discriminacion, libertad de
expresién o manipulacién de contenidos.

— La LMD, que deberia reforzar el control de la UE sobre el dominio
de mercado conseguido por las grandes corporaciones tecnoldgicas,
las conocidas como «gatekeepers», que se han convertido en puerta
de entrada inevitable hacia la red y que pueden llegar a convertirse
en «legisladores privados» en el mundo digital dictando las reglas
del mercado. Con esta nueva normativa se trataria de impedir que
estas empresas usen los datos de los clientes en su propio beneficio,
bloqueen a usuarios dependiendo del software que tengan instalado o
decidan desinstalar, o restrinjan el acceso a quienes hayan adquirido
productos fuera de su plataforma. Ademaés de un régimen de sanciones
por infracciones, también se podria imponer el desmantelamiento del
grupo tecnolégico mediante desinversiones o mediante la separacién
de unidades de negocio, en caso de incumplimientos sistematicos.

Con el acuerdo alcanzado, que fue calificado de «histérico» por el co-
misario de Mercado Interior, Thierry Breton, los Veintisiete daban un im-
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portante paso al otorgar un mandato especifico a la presidencia del Consejo
de la UE para proseguir los debates con el Parlamento Europeo.

Por su parte, también el Parlamento Europeo debatié su posicion so-
bre la Ley de Mercados Digitales el 14 de diciembre y la confirmé al dia si-
guiente. De esta forma, la Asamblea daba también su visto bueno al inicio
de las negociaciones con los Estados miembros para aprobar unas normas
que regulen la actuacion de las grandes plataformas digitales en la Unién.

Respecto a la Ley de Servicios Digitales, tras la aprobacion de su posi-
cién el 14 de diciembre, el Parlamento se planteaba votar el texto en enero
de 2022, lo que también permitiria iniciar las negociaciones con los paises
de la UE en el Consejo a principios de afio.

Ley de Servicios Digitales

Fuente: https://www consilium.europa.eu/es/infographics/digital-services-act/
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Ley de Mercados Digitales

Fuente: https://www .consilium.europa.eu/es/infographics/digital-markets-act/

3. Desactivado el conflicto comercial entre la UE y Estados Unidos por los
aranceles sobre el acero y el aluminio

Tras meses de negociaciones, el 30 de octubre Estados Unidos y la
Unién Europea hicieron puiblico el acuerdo alcanzado para desactivar el
conflicto comercial sobre el acero y el aluminio que habia desencadenado
la Administracién de Donald Trump en 2018.

Estados Unidos anunciaba la supresion de los aranceles sobre las im-
portaciones de productos sideridrgicos procedentes de la Unién Europea
hasta volimenes cercanos a la importacién anterior a la disputa, 3,3 mi-
llones de toneladas anuales, con lo que se calculaba que se evitard el pago
de unos 10.000 millones de délares al afio por este tipo de tasas proteccio-
nistas. A partir de este umbral, la administracién americana mantendra los
aranceles del 25% y 10% sobre el acero y el aluminio respectivamente que,
efectivamente, habian sido el inicio del conflicto tres afios atras.
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El acuerdo requiere que, en todo caso, para poder disfrutar de la exen-
cion arancelaria los productos siderurgicos sean completamente manufactu-
rados en Europa.

Por su parte, la UE también se comprometia a retirar las medidas de
represalia que habia adoptado, y que gravaban la importacién de diversos
productos estadounidenses, como los pantalones vaqueros, el whisky de
tipo «bourbon», las motocicletas, la crema de cacahuete, los ardndanos o el
zumo de naranja.

Los aranceles aplicados al comercio bilateral por ambos bloques se des-
activaban por fin y, ademds, se acordaba un compromiso adicional de re-
nuncia a las disputas pendientes sobre esta cuestion que habian presentado
ambas partes ante la Organizacion Mundial de Comercio (OMC).

El acuerdo constituye, sin duda, un importante paso politico de «des-
hielo» sobre las tensiones comerciales acumuladas entre Estados Unidos y
la Unién Europea, y supone, a todos los efectos, un importante avance en
las relaciones bilaterales con el que se pretende superar, de manera progre-
siva, el proteccionismo de los afios de la presidencia Trump.
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